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Przewidywalność polityki ma kluczowe 
znaczenie dla koniunktury ekonomicznej; 
obecnie jej poziom w niektórych krajach Europy 
Środkowej jest jednak niski. Według badań 
EBOR i Banku Światowego niespodziewane 
zmiany polityki państwowej są poważnym 
problemem w Polsce, Rumunii i Bułgarii.  
W innych krajach, takich jak Estonia, Węgry  
i Słowenia, problem ten jest mniej widoczny.

Czemu w pewnych krajach polityka publiczna jest 
bardziej stabilna i przewidywalna niż w innych? 
Różnice mogą wynikać z wielu czynników, jak 
chociażby częste zmiany rządu, nieefektywność 
biurokratyczna administracji, czy polityczny 
oportunizm wybieranych władz. W niniejszym 
raporcie jednakże skupiono się na często 
pomijanym czynniku – sposobie, w jaki instytucje 
legislacyjne radzą sobie z niestabilnością decyzji 
podejmowanych metodą większościoeą.

Sprawne parlamenty opierają się na dwóch 
filarach wspierających przewidywalność 
polityczną. Pierwszym są partie polityczne. 
Partie większościowe zapewniają 
przewidywalność, ponieważ formułują, wdrażają 
i podtrzymują spójność polityki. W ten sposób 
łagodzą one warunki mogące prowadzić do 
chaosu decyzyjnego: rozproszenie inicjatywy 
ustawodawczej i heterogeniczność preferencji. 
Drugim filarem są procedury parlamentarne. 
Nie we wszystkich parlamentach istnieją 
programowo spójne i zdyscyplinowane partie 
i koalicje. W takich warunkach ograniczenia 
instytucjonalne (reguły dotyczące inicjatywy 
legislacyjnej, porządku obrad, wnoszenia 

poprawek i głosowania) mogą rekompensować 
brak silnych partii czy koalicji. 

Francja i Niemcy to przykłady, które najlepiej 
ilustrują sposób, w jaki systemy partyjne  
i reguły legislacyjne mogą być łączone dla 
zapewnienia przewidywalności. Francuski 
parlament, który doświadczył skrajnej 
niestabilności w czasach IV Republiki ze względu 
na słabe partie i nazbyt liberalne reguły, został 
pod koniec lat 50 zreorganizowany; władzę 
nad harmonogramem prac ustawodawczych 
powierzono rządowi, jednocześnie ograniczając 
możliwość zgłaszania poprawek przez 
pojedynczych posłów. Z kolei w Niemczech, 
gdzie partie zawsze odznaczały się wysoką 
dyscypliną wewnętrzną i stałością programową, 
przewidywalność została utrzymana pomimo 
liberalnych reguł legislacyjnych. 

Przedmiotem analizy w niniejszym raporcie 
są działania parlamentów trzech krajów 
środkowoeuropejskich: Węgier, Polski  
i Słowenii. Wykazano, że warunki sprzyjające 
przewidywalności polityki istnieją na Węgrzech  
i w Słowenii. W krajach tych łączy się ograniczenia 
wynikające z reguł procedury legislacyjnej, na 
wzór rozwiązań francuskich, ze spójnością  
i jednomyślnością partii na średnim poziomie.  
W Polsce natomiast nieprzewidywalność polityki 
jest potencjalnie najwyższa spośród tych trzech 
krajów. Polskie partie i koalicje są niespójne 
programowo i podatne na wewnętrzne konflikty. 
Jednocześnie reguły legislacyjne polskiego 
parlamentu są liberalne, w czym podobne są  
do reguł niemieckich.

Streszczenie



Rozdział 1  
Wstęp: Głosowanie większościowe  
a przewidywalność polityki 

W rozdziale pokazano, że pomimo decydującej 
roli przewidywalności polityki dla wzrostu 
gospodarczego, niektóre z państw Europy 
Środkowej gorzej niż inne radzą sobie  
z zapewnieniem stabilności i przewidywalności 
prawa. Aby wyjaśnić istniejące różnice, 
skupiono się na często pomijanym czynniku – 
sposobie, w jaki instytucje legislacyjne radzą 
sobie z niestabilnością większościowego 
systemu podejmowania decyzji politycznych. 

Przewidywalność polityczna  
w nowych krajach członkowskich.

Przewidywalność środowiska regulacyjnego 
jest powszechnie uważana za kluczową dla 
rozwoju gospodarczego.1 Badania porównawcze 
wykazały, że pomiędzy zmiennością polityki 
a wzrostem gospodarczym i bezpośrednimi 
inwestycjami zagranicznymi istnieje 
negatywny związek.2 Dlatego poprawa 
przewidywalności regulacji jest potencjalnie 
korzystna dla gospodarki krajowej. Badania 
Banku Światowego wykazały, że podniesienie 
przewidywalności może zwiększyć 
prawdopodobieństwo nowych inwestycji  
o ponad 30 procent.3 Obniżenie niepewności 
związanej z kształtowaniem polityki okazało się 
również znaczące dla pobudzania innowacji  
i przedsiębiorczości.

Mimo iż pożądana, przewidywalność polityki 
jest niska w niektórych krajach Europy 
Środkowej. Ryc.1 przedstawia jak różniło się 
postrzeganie nieprzewidywalności polityki  

w dziesięciu nowych krajach Unii Europejskiej 
w latach 1999 i 2005, z punktu widzenia 
środowiska biznesowego. Na czteropunktowej 
skali odzwierciedlono ocenę stopnia, w jakim 
nieprzewidywalna polityka stanowi problem.  
W niektórych krajach, a zwłaszcza na Węgrzech, 
w Słowenii i Estonii nieprzewidywalność 
pozostawała stale niska. W innych – głównie 
w Polsce, Bułgarii i Rumunii – była najczęściej 
znacznie wyższa.  

Rycina 1: Nieprzewidywalność polityki 
ekonomicznej w 10 nowych krajach EU: 
Ocena Środowiska Biznesu w latach 1999, 
2002 i 2005..

Źródło: średnie wyniki w badaniu EBOR-Banku Światowego 

Business Environment and Enterprise Performance  

Survey (BEEPS) – Badanie Środowiska Biznesu  

i Wyników Przedsiębiorstw, 1 – nieprzewidywalność nie jest 

problemem, 4 – nieprzewidywalność to duży problem. 

Dlaczego w niektórych krajach przewidywalność 
jest wyższa niż w innych? Pewnym 
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wytłumaczeniem mogą być częste zmiany 
rządów. Jeśli wybory odbywają się często i na 
ogół polegają na całkowitej wymianie rządzących 
partii, to niepewność dotycząca przyszłej treści 
polityki publicznej może być znaczna. Dzieje 
się tak, ponieważ nowowybrane administracje 
chętniej modyfikują istniejące prawo, aby 
narzucić własne priorytety i odwrócić decyzje 
podjęte przez poprzedników. Innym wyjaśnieniem 
tak różnych poziomów przewidywalności polityki 
może być fakt, że nie wszystkie rządy dotrzymują 
obietnic politycznych.4 Przewidywalność 
polityczna będzie więc niska tam, gdzie partie 
notorycznie łamią przedwyborcze obietnice  
a rządzące koalicje naruszają warunki umów 
politycznych. Ten typ nieprzewidywalności 
może być z kolei spowodowany nieudolnością 
administracji lub zarządzania (np. złym 
planowaniem i opracowaniem proponowanych 
zmian polityki) lub zwykłym oportunizmem. 
Wreszcie, zmiany w przewidywalności polityki 
mogą być związane z przyłączaniem się państw 
do struktur regionalnych. Przewidywalność 
zmniejsza się w momencie otwarcia 
negocjacji członkowskich z organizacjami 
międzynarodowymi, takimi jak Unia Europejska.5 

Nie lekceważąc znaczenia powyższych możliwości, 
raport skupia się na często pomijanym 
czynniku, którym jest sposób, w jaki instytucje 
legislacyjne radzą sobie z niestabilnością 
rozstrzygnięć właściwą większościowemu 
systemowi podejmowania decyzji. W dalszej 
części rozdziału wyjaśniamy, dlaczego decyzje 
większościowe mogą być niestabilne i trudne 
do przewidzenia. Rozdział 2 przedstawia 
sposoby, za pomocą których parlamenty i inne 
instytucje większościowe mogą zapewniać 
przewidywalność.

Parlamenty i metoda większościowa

W państwach demokratycznych przyjęcie 
ważnych elementów polityki państwa wymaga 
zatwierdzenia przez władzę ustawodawczą. 
W głosowaniach parlamenty najczęściej 
stosują jakąś formę zasady większości. Zasada 

większości pozwala na efektywne podjęcie 
wspólnej decyzji, a rezultaty uzyskane w ten 
sposób uważane są za mające demokratyczną 
legitymację. Dla wielu teoretyków zasada 
większości jest nierozerwalną częścią idei 
demokracji.6 Pomimo że relatywnie skuteczne  
i demokratycznie usankcjonowane, podejmowanie 
decyzji poprzez głos większości ma jedną 
podstawową wadę: jego wynik często bywa 
niestabilny. 

Francuski polityk i matematyk, Markiz de 
Condorcet, odkrył pod koniec XVIII wieku, że 
głosowanie większości może być niestabilne,  
a przez to mieć cykliczny charakter. 
Sformułowany przez niego paradoks Condorceta 
polega na tym, że istnieją sytuacje, w których 
nie ma jednej dominującej możliwości wyboru, 
która byłaby silniejsza od pozostałych, gdy 
porównamy pary możliwości – co prowadzi do 
potencjalnie nieskończonego cyklu głosowań.  
W oparciu o te wczesne przesłanki, teoria 
wyboru społecznego wykazała, że niestabilność 
jest elementem właściwym większościowej 
metodzie podejmowania decyzji. W latach 50 
ubiegłego wieku zdobywca nagrody Nobla, 
Amerykanin Kenneth Arrow, wykazał  
w przełomowych badaniach, że żadna 
zasada kolektywnego podejmowania decyzji 
spełniająca jednocześnie minimalne przesłanki 
sprawiedliwości i racjonalności nie może dać 
stabilnych rezultatów.7

Ogólne założenia tych rozważań zostały 
wykorzystane przez Richarda McKelvey 
w jego Twierdzeniu o Chaosie.8 McKelvey 
zademonstrował, że jeśli mamy do czynienia  
z wieloma podmiotami podejmującymi decyzję, 
których preferencje są rozbieżne, a sprawy 
podlegające głosowaniu są wielowymiarowe, 
zasada większości sama z siebie może nie dać 
stabilnego i jednorodnego wyniku. Dla każdej 
decyzji istnieje alternatywa, która może zostać 
poddana pod głosowanie i zastąpić uprzednio 
podjętą decyzję. Krótko mówiąc, będziemy mieli 
do czynienia z chaosem decyzyjnym. 

Rozdział 1	 Wstęp: Głosowanie większościowe a przewidywalność polityki



Stabilnych rezultatów możemy oczekiwać  
w systemie większościowym tylko przy 
założeniu, że ograniczy się złożoność przestrzeni 
problemu i strukturę indywidualnych preferencji. 
Jeśli podejmujący decyzję mają wyraźnie 
określone (jednowierzchołkowe) preferencje,  
a decyzja zapada w jednym wymiarze przestrzeni 
politycznej, wtedy opcja medianowego 
(przeciętnego) wyborcy gwarantuje 
równowagę.9 W wielowymiarowej przestrzeni 
warunki są trudniejsze. Tylko promieniście 
symetryczny rozkład preferencji ma szansę na 
stabilny rezultat w systemie większościowym.10

Nie wróży to nic dobrego gremiom 
ustawodawczym, gdyż zasada większości 
jest podstawą parlamentarnych głosowań. 
Zgromadzenia natomiast składają się  
z wielu członków, reprezentujących rozbieżne 
poglądy polityczne, różne grupy i regiony. 
Jednocześnie mają oni prawo do składania 
projektów ustaw lub poprawek do ustaw 
zgłoszonych przez innych parlamentarzystów. 
Decyzje podejmowane są na więcej niż jednej 
płaszczyźnie, dlatego chociażby, że większość 
pojedynczych ustaw dotyczy wielu punktów 
polityki oraz podziału dóbr (patrz ramka 
1). Parlamenty są, krótko mówiąc, idealnym 
forum dla chaotycznego i nieprzewidywalnego 
podejmowania decyzji. Dowiedziono, że o ile nie 
istnieją pewne ograniczenia, chaos jest stałym 
elementem demokratycznych zgromadzeń.11 

Jak tłumaczył William Riker:

„Niewiele możemy powiedzieć o przyszłości, 
o tym, czy będzie znośna, czy nie, i w tym 
sensie nasza przyszłość podlega pułapkom czy 
przypadkom wynikającym ze sposobu, w jaki 
stawiane są pytania, a alternatywy podawane  
i eliminowane” (Riker 1980:443).

Nieprzewidywalne podejmowanie decyzji 
jest rzeczywiście cechą wielu parlamentów, 
zwłaszcza w młodych demokracjach12  
(patrz ramka dotycząca „becikowego”).

Jak można zagwarantować 
przewidywalność? 

Badania inspirowane teorią wyboru 
społecznego identyfikują instytucjonalne 
rozwiązania przeciwdziałające wrodzonej 
niestabilności systemu większościowego. 
Najważniejszy wpływ na stabilizację systemu 
większościowego mają dwa czynniki: partie 
polityczne i reguły legislacyjne.13 W kolejnym 
rozdziale omówiono warunki, które pozwalają 
partiom i regulacjom zapewnić przewidywalność 
polityki.

Chaos a podział dóbr 

Trzej parlamentarzyści negocjują podział budżetu na 
dotacje dla sektora energetycznego o wartości €1000. 
Każdy z nich ma preferowany wybór: A chce zwiększyć 
dotacje węglowe, B uważa, że należy wspierać odnawialne 
źródła energii, a C uważa, że najlepsza jest energia 
jądrowa. Trójkąt poniżej przestawia możliwe linie podziału.

(1000; 0; 0)
A

B C

(290; 0; 710)

(0; 700; 300) (0; 0; 1000)

(500; 500; 0)

(700; 300; 0)

A, B i C mogą początkowo uzgodnić równy podział budżetu 
(334; 333; 333). Ten wybór jest jednak chwiejny. A zdaje 
sobie sprawę, że lepiej by było, gdyby podzielił się tylko  
z B, dogadując się z nim (500; 500; 0). B zgadza się, bo 
dzięki temu może wydać więcej na preferowane źródło 
energii o €167. Ale i ten rezultat można podważyć. C, 
który mógłby zostać z niczym, proponuje B korzystniejszy 
dla niego podział (0; 700; 300), dzięki któremu B zyskuje 
kolejne €200 w stosunku do wybranej możliwości. Na 
trójkącie widać wyraźnie, że żaden stały i przewidywalny 
rezultat nie jest możliwy, mimo że zadanie dotyczy tylko 
trzech parlamentarzystów i trzech opcji. Większość nie 
ustali ostatecznej odpowiedzi.

Rozdział 1	 Wstęp: Głosowanie większościowe a przewidywalność polityki
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Polski przykład: ‘becikowe’.

Po wrześniowych wyborach w 2005 roku  
w polskim parlamencie zabrakło większości. Pomimo 
przedwyborczych obietnic dwie największe partie – 
Platforma Obywatelska (PO) i Prawo i Sprawiedliwość 
(PiS) nie utworzyły koalicji, w związku z czym 
PiS stworzył rząd mniejszościowy, z Kazimierzem 
Marcinkiewiczem na czele. W parlamencie oprócz PiS 
i PO zasiadali przedstawiciele czterech innych partii: 
Ligi Polskich Rodzin (LPR), Polskiego Stronnictwa 
Ludowego (PSL), Samoobrony (SO) i Sojuszu Lewicy 
Demokratycznej (SLD). 

W listopadzie 2005 jedna z ówczesnych partii 
opozycyjnych, LPR, złożyła projekt ustawy o zmianie 
ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach 
rodzinnych, według której jednorazowa wypłata  
w wysokości 1000 PLN przysługiwałaby wszystkim 
rodzicom nowonarodzonych dzieci. Do tej pory zasiłek 
uzależniony był od dochodów rodziców i przysługiwał 
tylko najbiedniejszym. LPR zaproponowała nową 
formę zasiłku dostępną dla wszystkich, obok zasiłku 
dla najuboższych. Minister finansów ze względów 
budżetowych oponował, jednak PiS w większości było za. 
PO chciała odrzucenia projektu w pierwszym czytaniu, 
jednak wniosek został przegłosowany przez pozostałe 
partie. Zdecydowano również o niekierowaniu projektu 
do komisji; drugie czytanie miało odbyć się na sesji 
plenarnej. Proponowane poprawki skierowano do dwóch 
komisji: polityki społecznej oraz rodziny i praw kobiet. 
Zdecydowano o niekierowaniu poprawek do komisji 
finansów publicznych. 

Na początku grudnia 2005 rząd złożył alternatywny 
projekt nowelizacji, w którym proponował zwiększenie 
istniejącego zasiłku zależnego od dochodów z 500 do 
1000 złotych. Pierwsze czytanie odbyło się na łącznym 
posiedzeniu komisji polityki społecznej oraz komisji 
rodziny i praw kobiet. Projekt rządowy szybko przeszedł 
przez komisje i drugie czytanie plenarne, a następnie 
16 grudnia został skierowany wraz z projektem LPR 
do trzeciego czytania. Projekt rządowy poddano pod 
głosowanie jako pierwszy i niemal jednogłośnie przyjęto. 
Prawo o świadczeniach rodzinnych zostało zmienione, 
a zasiłek wzrósł do 1000 PLN. Zaraz potem parlament 
głosował nad proponowaną przez LPR ustawą, która 
także została przyjęta. Tym razem SLD oraz jedna trzecia 
przedstawicieli PO głosowała przeciwko; pozostałe partie, 
w tym PiS, były za. W rezultacie nie tylko podniesiono 
wysokość zasiłku dla najbiedniejszych rodziców, ale 
także w myśl ustawy wszyscy rodzice otrzymywali 
świadczenie w wysokości 1000 PLN. Rząd postawiono 
przed fait accompli, musiał więc znaleźć dodatkowe 
środki w budżecie, który zresztą był już złożony w komisji 
finansów publicznych.

Podsumowanie

�Przewidywalność regulacji jest decydująca 
dla inwestycji i wzrostu gospodarczego. 

Badanie Środowiska Biznesu  
i Wyników Przedsiębiorstw EBOR-Banku 
Światowego wskazuje, że niektóre kraje 
środkowoeuropejskie mają problem 
z ustaleniem przewidywalnej polityki 
ekonomicznej. 

Nieprzewidywalność polityki może wynikać 
z wielu czynników. W niniejszym raporcie 
skupiono się na często pomijanym czynniku 
– sposobie, w jaki instytucje radzą sobie 
z niestabilnością właściwą systemowi 
większościowemu.

Pomimo że metoda większościowa zapewnia 
skuteczne i usankcjonowane podejmowanie 
decyzji przez grupę, często prowadzi do 
nietrwałych rezultatów. Cykliczne większości 
mogą spowodować, że zmiany będą 
nieustanne i nieprzewidywalne. 

Decyzje większości mogą być trwałe  
i przewidywalne, jeśli gracze mają preferencje 
jednowierzchołkowe, a decyzja dotyczy jednej 
płaszczyzny. W sytuacjach wielowymiarowych 
stabilizację zapewnia promieniście 
symetryczny układ preferencji. Takie warunki 
to jednak rzadkość.

Problem niestabilności mogą rozwiązywać 
instytucje. We współczesnych parlamentach 
przewidywalność zapewniają struktury 
partyjne i reguły legislacyjne. 
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W poniższym rozdziale omówione zostaną 
dwa czynniki instytucjonalne mające wpływ 
na przewidywalność parlamentarnych decyzji: 
partie polityczne i reguły legislacyjne. 

Partie większościowe jako czynnik 
stabilizujący

W naukach politycznych przyjmuje się, że partie 
i koalicje partyjne zwiększają przewidywalność 
polityki.14 Jest tak z dwóch przynajmniej 
powodów. Po pierwsze, partie czy koalicje 
partyjne uzgadniają wspólne programy 
polityczne, skupiając w ten sposób preferencje 
członków w jedno, zunifikowane stanowisko. To 
z kolei łagodzi okoliczności mogące prowadzić 
do chaotycznego podejmowania decyzji, takie 
jak rozproszenie inicjatywy legislacyjnej  
i heterogeniczność preferencji. Partie i koalicje 
kolektywnie korzystają z prawa inicjatywy 
wdrażając wspólny program legislacyjny. Dzięki 
temu zamiast wielu indywidualnych inicjatyw 
parlament głosuje jedynie nad propozycjami 
wychodzącymi od partii. Po drugie, jeśli partia 
lub koalicja dysponuje większością  
w parlamencie, ma możliwość wdrożenia 
założonych w programie zmian politycznych. 
Jeśli w trakcie trwania kadencji pojawią 
się sprawy wymagające zmian w polityce 
państwa, członkowie partii lub koalicji wspólnie 
opracowują potrzebne zmiany. Natomiast 
kiedy dana ustawa zostaje przegłosowana, 
partie większościowe stają się siłą wetującą – 
odrzucają zmiany proponowane przez opozycję 
(a czasem także własnych członków) mogące 

zmienić status quo, o ile nie istnieje poważny 
powód, by na nowo otworzyć debatę nad daną 
sprawą.

Zakres, w jakim partie czy też koalicje mogą 
wzmocnić przewidywalność kierunku politycznego 
państwa, zależy od tego, czy formułują programy 
politczne, i czy po wdrożeniu programów w życie 
pozostają jednolite. 

Program polityczny

Aby stać się efektywnymi stabilizatorami, 
partie czy grupy większościowe muszą połączyć 
różne preferencje polityczne poszczególnych 
członków w jedną wspólną umowę programową. 
Programy te, publikowane jako manifesty 
wyborcze, są punktem odniesienia zarówno 
w trakcie wyborów, jak i w czasie działań 
partii w parlamencie. Manifesty są jednak 
kontraktami niepełnymi – zawierają wiele 
niedoprecyzowanych kwestii, dlatego partie 
powinny znajdować sposoby na ustalanie 
szczegółów proponowanych zmian, w zgodzie 
z wiodącą linią polityczną. Ponieważ w trakcie 
kadencji pojawiają się sprawy nieprzewidziane, 
może się okazać, że trzeba będzie dodać także 
szczegóły nowych założeń. 

W systemach wielopartyjnych pojedyncze 
partie rzadko osiągają bezwzględną większość 
w parlamencie, dlatego by móc wprowadzać 
zmiany zaproponowane w swoich programach 
politycznych, muszą tworzyć sojusze  
z innymi partiami. Sojusze takie mogą mieć 
kształt większościowych koalicji rządowych, 
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albo koalicji programowych partii rządzącej  
z partiami opozycyjnymi. W pierwszym 
przypadku partie najczęściej spisują 
obszerne kontrakty koalicyjne i budują rząd 
mający je wprowadzać w życie.15 W drugim, 
mniejszościowa partia rządząca zawiera  
z wybranymi partiami opozycyjnymi umowę 
dotyczącą konkretnych zapisów lub całości 
danej polityki.16 W obu przypadkach chodzi  
o to, by stworzyć w parlamencie koalicję mającą 
przewagę wystarczającą do wdrożenia wspólnie 
uzgodnionego programu.

Dyscyplina partyjna i koalicyjna

Program polityczny to konieczny, ale 
niewystarczający warunek przewidywalności 
polityki. Aby osiągnąć przewidywalność, partie 
czy koalicje muszą zapewniać, że wprowadzone 
nowe rozwiążania nie zostaną szybko 
zmienione. By tak się stało, konieczne jest, żeby 
członkowie partii czy koalicji powstrzymywali 
się od prowadzenia polityki odmiennej od 
ustalonej w programie partii czy koalicji.17  
Im częściej posłowie czy też partie odchodzą od 
ustalonej linii politycznej, tym mniej rzetelnym 
wyznacznikiem przewidywalności legislacyjnej 
staje się program partii. Partie i koalicje muszą 
także zajmować jednolite stanowiska wobec 
inicjatyw opozycyjnych, proponujących zmiany. 

Dla zapewnienia jedności partię i koalicję 
wprowadzają mechanizmy pozwalające na 
filtrowanie inicjatyw poselskich. Partyjne koła lub 
grupy parlamentarne (PGP) lustrują propozycje 
ustaw i poprawek, często odbywając spotykania 
konsultacyjne z przedstawicielami rządu. 
Konsultacje takie stają się łatwiejsze, gdy  
w ramach PGP funkcjonują sektorowe grupy 
robocze. W podobny sposób ustalają sposób 
kontrolowania wzajemnych inicjatyw koalicje – 
najczęściej poprzez międzypartyjne spotkania 
robocze liderów partii lub klubów parlamentarnych 
bądź też poprzez koalicyjne konferencje.

Jednolitość partii mogą także gwarantować 
różne zachęty i sankcje stosowane przez 
liderów wobec poszczególnych członków. 

Skuteczność tego typu działań zależy jednak  
od specyfiki danego systemu wyborczego.  
Tam, gdzie partie kontrolują nominacje  
i gdzie wyborcy głosują na zamknięte listy 
partyjne, dyscyplina może być wyższa. 
Tam jednak, gdzie głosy oddaje się na 
poszczególnych kandydatów, istnieje ryzyko,  
że parlamentarzyści będą się wyłamywać  
z uzgodnionych linii partyjnych.18 

Trwałość koalicji zależy od podejścia jej 
członków do współpracy międzypartyjnej. 
Partie nastawione na współpracę wyżej cenią 
sobie trwałość koalicji, niż chwilowe zyski ze 
“spiskowania” z opozycją. Natomiast partie 
chcące współzawodniczyć, będą bardziej 
skłonne do wchodzenia w układy z opozycją, 
narażając tym samym trwałość koalicji  
i podważając wcześniejsze ustalenia. Sposób 
postępowania partii jest ponadto zależny od 
tego, jak spójna programowo jest sama koalicja.

Stabilizująca rola partii 

1  �Partie i koalicje mają pozytywny wpływ 
na przewidywalność polityki, ograniczając 
nadmiar inicjatyw legislacyjnych.

2  �Aby efektywnie stabilizować sytuację, 
partie i koalicje powinny formułować 
programy polityczne.

3  �Partie i koalicje muszą działać w sposób 
jednomyślny po wprowadzeniu planowanej 
polityki. 

Reguły jako czynnik stabilizujący

Mimo że koalicyjne kontrakty polityczne oraz 
jednomyślność koalicjantów są czynnikami 
korzystnymi dla przewidywalności legislacyjnej, 
w niektórych systemach politycznych 
(zwłaszcza w młodych demokracjach) tego 
typu instytucje jeszcze się nie wykształciły. 
Czy w takim razie nieprzewidywalność jest 
nieunikniona? Niekoniecznie. Do pewnego 
stopnia słabe koalicje czy partie mogą 
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być równoważone przez reguły procesu 
legislacyjnego.19 Możemy rozróżnić 
najważniejsze reguły istniejące na pięciu 
etapach: inicjatywy, porządku obrad, poprawek, 
hierarchii ważności oraz głosowania. 

Reguły dotyczące inicjatywy legislacyjnej

Reguły dotyczące inicjatywy legislacyjnej określają, 
kto może przedkładać projekty uchwał czy ustaw 
parlamentowi i na jakich warunkach. Podstawowe 
znaczenie ma rozproszenie praw pomiędzy 
wielu wnioskodawców albo skoncentrowanie 
ich w rękach kilku podmiotów legislacyjnych lub 
rządowych. Nawet jeśli partie czy koalicje są 
słabe, skoncentrowanie praw do przedkładania 
inicjatyw może zwiększyć przewidywalność 
polityczną systemu. Osiąga się to najczęściej przez 
ograniczenie możliwości indywidualnych inicjatyw 
posłów albo przez wyznaczenie reguł dotyczących 
proponowania pewnych ustaw; dotyczy to zwłaszcza 
ustawodawstwa finansowego. Tego typu ograniczenia 
wpływają na zwiększenie przewidywalności 
poprzez zmniejszenie liczby inicjatyw legislacyjnych 
napływających do parlamentu, niezależnie od 
charakteru partii czy koalicji. 

Reguły dotyczące porządku obrad

Poprzez porządek prac ustala się, które  
z inicjatyw trafią pod dyskusje zgromadzenia 
plenarnego i komisji. Istotne jest, czy do dyskusji 
plenarnej kieruje się wszystkie bez wyjątku 
ustawy, czy też dokonuje się ich wstępnej selekcji. 
Wówczas, gdy przywódcy większych partii lub rząd 
decydują o doborze projektów mających trafić pod 
obrady, można zwiększyć przewidywalność, nawet 
jeśli partie czy koalicje są słabe.20 Tak ustalone 
reguły zapobiegają głosowaniom mogącym dzielić 
partię lub koalicję.21

Reguły dotyczące poprawek

Reguły dotyczące poprawek określają, jakie 
projekty zmian mogą być przedkładane  
w momencie, kiedy dana ustawa przechodzi 
przez parlament. Najważniejsze jest tutaj,  
czy poprawki są dowolne, czy też istnieją  

w tym względzie obostrzenia.22 Niezależnie od 
słabości koalicji czy partii przewidywalność 
można zwiększyć, jeśli w obrębie reguł 
legislacyjnych istnieją restrykcje dotyczące 
możliwości wprowadzania poprawek na danym 
etapie legislacyjnym lub też jeśli rząd bądź 
liderzy partyjni mogą ustalić, które z poprawek 
zostaną poddane pod głosowanie. Szczególne 
znaczenie mają tutaj dwa typy reguł. Po pierwsze, 
ważne jest, by poprawki odnosiły się do istoty 
projektu. Po drugie, przewidywalność wzrasta, 
jeśli ograniczy się zawartość i zakres poprawek 
dopuszczalnych na posiedzeniu plenarnych.

Reguły wyznaczające ważność projektów

Przewidywalność polityczna zależy także od 
reguł określających (i) w jaki sposób wyznacza 
się hierarchię projektów podobnych do siebie 
lub pokrywających się ze sobą w zakresie 
tematycznym, a także (ii) od ustalenia okresów 
‘ochronnych’, kiedy nie przedkłada się projektów 
o identycznej lub podobnej do uprzednio 
dyskutowanych treści. Reguły takie przyczyniają 
się do zwiększenia przewidywalności, 
ograniczając liczbę projektów, z którymi muszą 
uporać się parlamenty. 

Reguły głosowania

Brak dyscypliny w partiach czy koalicjach 
może być temperowany przez specyficzne 
reguły głosowania, które także zwiększają 
przewidywalność kursu politycznego. Jedną  
z takich reguł jest możliwość łączenia przez 
rząd głosowania w parlamencie z wotum 
zaufania. Zwiększając w taki sposób rangę 
danej zmiany, minister lub premier może 
wymusić dyscyplinę w rozproszonej partii lub 
koalicji.23 Kiedy trzeba decydować pomiędzy 
ustaloną wcześniej polityką a nowymi 
wyborami, posłowie i członkowie koalicji 
ostrożniej podejmują decyzje. By procedura 
wotum zaufania była skuteczna, wcale nie 
trzeba odwoływać się do niej często. Samo 
istnienie takiej reguły może mieć wpływ 
na świadomość niesubordynowanych 
parlamentarzystów.
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Stabilizująca rola reguł

1  �Reguły legislacyjne mogą rekompensować 
słabość partii czy koalicji. 

2  �Ważne są zwłaszcza reguły dotyczące 
inicjatywy, porządku prac, poprawek, 
hierarchii ważności i głosowania. 

3  �Przewidywalność polityki rośnie przy 
koncentracji inicjatywy, ograniczeniach  
w zakresie ustalania porządku, wprowadzania 
proprawek i procedowania podobnych 
projektów oraz możliwości łączenia wotum 
zaufania z innymi głosanowaniami.

Wzajemne oddziaływanie partii i reguł 

Wzajemne oddziaływanie czynników 
związanych ze stabilizującym działaniem partii 
politycznych i reguł legislacyjnych ma wpływ na 
przewidywalność procesu legislacyjnego. Może on 
być mniej lub bardziej przewidywalny w zależności 
od tego, jak łączą się te dwie zmienne (Ryc. 2). 
Przewidywalność jest najniższa, kiedy partie  
i koalicje nie tworzą programów czy kontraktów, 
nie podtrzymują jedności, a jednocześnie, gdy 
reguły pozwalają na inicjatywy wypływające  
z wielu źródeł, niewiele jest ograniczeń 
dotyczących harmonogramu prac parlamentu, 
nanoszenie poprawek odbywa się w sposób 
liberalny, nie określa się hierarchii ważności 
projektów, a głosowanie ustawy nie może być 
połączone z wotum zaufania. W takim przypadku 
negatywny wpływ czynników związanych  
z działaniem partii politycznych na 
przewidywalność legislacyjną nie będzie 
łagodzony przez istnienie reguł.

Poprawy można oczekiwać w sytuacji, gdy 
słabe partie czy koalicje działają w otoczeniu 
instytucjonalnym dyscyplinującym inicjatywy, 
programowanie, poprawki i głosowania. W takim 
układzie reguły instytucjonalne będą częściowo 
kompensować problemy wynikające z partyjnego 
układu sił. Zwiększenie przewidywalności 
następuje również, kiedy partie i koalicje mają 

charakter programowy i wykazują się spójnością. 
Wtedy kontrolują własnych członków, a tym 
samym inicjatywy oraz poprawki. Współistnienie 
spójnych partii i koalicji z ograniczeniami 
proceduralnymi daje wreszcie najwyższą 
przewidywalność legislacyjną. 

Rycina 2. Wpływ partii politycznych  
i procedur na przewidywalność polityki

Słabe partie Silne partie  
i koalicje

Mało  
ograniczeń 
proce- 
duralnych

Rozległe 
ograni- 
czenia  
proce- 
duralne

Niska  
przewidywalność 

Średnia  
lub wysoka  

przewidywalność

Średnia  
lub wysoka 

Wysoka  
przewidywalność 

Źródło: opracowanie własne

Podsumowanie

Przewidywalność legislacyjną kształtują  
z jednej strony partie polityczne i koalicje,  
a z drugiej reguły legislacyjne. 

Przewidywalność legislacyjna zwiększa się, 
jeśli partie mają charakter programowy  
i wykazują się spójnością. 

Reguły legislacyjne mogą łagodzić negatywny 
wpływ słabych koalicji czy partii. Zwłaszcza, 
jeśli koncentrują prawo inicjatywy, wprowadzają 
ograniczenia w zakresie ustalania porządku, 
zgłaszania poprawek, procedowania podobnych 
projektów, oraz dają możliwośc łączenia wotum 
zaufania z innymi głosowaniami.  

Wzajemne oddziaływanie czynników 
związanych z działaniem partii i reguł 
legislacyjnych określa przewidywalność 
legislacyjną.
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W tym rozdziale ocenie zostaje poddany zakres, 
w jakim reguły legislacyjne i partie polityczne 
na Węgrzech, w Polsce i w Słowenii mogą 
zapewniać przewidywalność polityki.

Partie i koalicje

Rządy na Węgrzech, w Polsce i Słowenii 
najczęściej mają charakter koalicyjny  
(Tabela 1 i Aneks 1). Pomiędzy 1998 a 2008 
aż 15 z 18 rządów w tych trzech krajach 
formowanych było przez więcej niż jedną 
partię. Węgierskie i polskie koalicje składały się 
najczęściej z dwóch lub trzech partii; w Słowenii 
typowe były koalicje trzech lub czterech partii. 
Rządy mniejszościowe rzadko występowały 
na Węgrzech lub w Słowenii, ale w Polsce 
stanowiły połowę gabinetów, sprawując władzę 
przez jedną trzecią analizowanego okresu. 

Tabela 1: Rządy na Węgrzech, w Polsce  
i Słowenii (1998 – 2008)

Kraj Liczba  
rządów

Koalicyjne Jedno- 
partyjne

Węgry 5 4 (4) 1(0)

Polska 8 6 (4) 2 (0)

Słowenia 5 5(5) 0

Źródło: zestawienie własne w nawiasach rządy 

większościowe.

Programy polityczne

Zakres, w jakim partie polityczne tworzyły 
spójne programy polityczne różnił się  

w trzech analizowanych krajach. Partie, które 
zdominowały węgierską scenę polityczną – 
Fidesz i MSZP – miały charakter programowy  
w stopniu średnim do wysokiego.24 Partia 
Fidesz jest dość spójną partią centro-
prawicową, łączącą narodowy konserwatyzm  
z lewicowymi poglądami ekonomicznymi. MSZP, 
formacja postkomunistyczna, przeobraziła się 
w liberalną centrolewicową partię. Wewnętrzne 
różnice nie pozwoliły jej osiągnąć jednak 
takiej spójności jak Fidesz. Pozostałe partie 
węgierskie, zwłaszcza FKGP i MDF, były mniej 
spójne programowo. FKGP rozpadła się w 2001 
i nie weszła do parlamentu w 2002. 

Partie słoweńskie były spójne programowo 
w stopniu średnim.25 W latach 1996-2004, 
na scenie politycznej dominowała Liberalna 
Demokracja Słowenii (LDS), liberalno – 
centrolewicowa partia, której przywódca, 
Janez Drnovsek, był w latach 1992 do 2002 
premierem (z roczną przerwą w 2000). 
Partie z prawej strony wykazywały mniejszą 
spójność ideologiczną, częściej też zdarzały 
się w nich podziały i przekształcenia. Dopiero 
w 2000 roku Słoweńska Partia Demokratyczna 
(dawniej: Socjaldemokratyczna Partia Słowenii 
- SDS) umocniła swoją pozycję głównej partii 
konserwatywnej Słowenii.

Partie, które tworzyły rządy w Polsce, miały 
najniższą spójność programową.26 Najbardziej 
widoczne było to w przypadku dwóch partii, 
które zdobyły najwięcej miejsc w parlamencie 
w wyborach pomiędzy 1998 a 2005 – Sojuszu 
Lewicy Demokratycznej (SLD) i Akcji Wyborczej 
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Solidarność (AWS). SLD – spadkobierczyni 
Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej – wyłoniła 
się jako programowo różnorodna partia łącząca 
socjalistów z technokratami i ekonomicznymi 
liberałami. AWS – koalicja wielu wcześniejszych 
ugrupowań opozycyjnych zjednoczonych wokół 
Niezależnych Związków Zawodowych Solidarność 
– pozostała zlepkiem zróżnicowanych poglądowo 
grup: lewicowych populistów, chrześcijańskich 
demokratów i liberałów.

Umowy koalicyjne

Ponieważ we wszystkich trzech krajach 
dominowały rządy koalicyjne, zakres,  
w jakim partie formułowały szczegółowe 
umowy polityczne, był kluczowym czynnikiem 
przewidywalności polityki. Słoweńskie 
koalicje tworzyły najobszerniejsze kontrakty 
polityczne.27 W 2000 centrolewicowy rząd 
LDS, ZLSD, SLS i DeSUS powstał na mocy 
stustronicowej umowy skupiającej się na celach 
politycznych. Centroprawicowa koalicja SDS, 
Nsi, SLS i DeSUS, utworzona w 2004, podpisała 
szczegółowy, 78-stronicowy układ polityczny. 
Negocjacje prowadzące do podpisania 
dokumentów trwały między 40 a 100 dni.28

Polskie koalicje zazwyczaj podpisywały 
kontrakty polityczne na początku kadencji 
rządu; umowy te miały jednak różnoraki zakres 
i cel.29 Niektóre były tylko krótkimi tekstami 
przedstawiającymi ogólne założenia polityczne. 
Tu za przykład mogą posłużyć umowy pomiędzy 
koalicjantami z SLD-UP-PSL oraz PO-PSL: 
mają odpowiednio po dwie i cztery strony. Inne 
umowy koalicyjne były nieco obszerniejsze. 
Koalicja AWS-UW podpisała wyznaczający  
cele polityczne dokument mający 25 stron  
a koalicja rządowa PiS-LPR-Samoobrona aż 85-
stronicowy kontrakt (w tym 57 stron stanowiły 
listy konkretnych propozycji ustawodawczych). 
Rządy mniejszościowe rzadko wchodziły  
w zorganizowane zapisy o współpracy  
z opozycją. Jedynym sformalizowanym układem 
był podpisany w 2006 roku pakt pomiędzy PiS, 
LPR i Samoobroną, który jednak nie wpłynął na 
stabilizację przebiegu prac parlamentarnych. 

Umowy koalicyjne były najmniej rozbudowane 
na Węgrzech. W 1998 Fidesz podpisał osobne 
umowy z pozostałymi dwiema partiami 
koalicyjnymi, z których każda miała około 10 
stron. Koalicja MSZP-SZDSZ podpisała krótki, 
dwustronicowy kontrakt koalicyjny w 2002,  
a w 2006 umowa między koalicjantami miała 
cztery strony. Koalicje na Węgrzech miały 
jednak w zwyczaju podpisywać nieco dłuższe 
kontrakty już w trakcie trwania kadencji. Na 
przykład MSZP-SZDSZ podpisały w połowie 
2007 roku załącznik do umowy koalicyjnej 
liczący 26 stron. 

Parlamentarne grupy partyjne a kontrola 
inicjatyw

Parlamentarne grupy partyjne (PGP)  
w różnym stopniu wypełniały funkcję odsiewczą 
wobec inicjatyw legislacyjnych w trzech 
badanych krajach. W Polsce środki nacisku, 
którymi dysponują szefostwa klubów,  
a które mogłyby gwarantować spójność partii 
przy pracach nad ustawami bądź poprawkami 
w komisjach, podkomisjach, czy na posiedzeniu 
plenarnym są zdecydowanie ograniczone. 
W związku z tym posłowie mają dość dużą 
swobodę w formułowaniu samodzielnych 
wniosków ustawodawczych czy też lobbowaniu 
na rzecz specyficznych interesów politycznych. 
Tylko w przypadku kilku najważniejszych 
projektów PGP uzgodniały wspólne stanowiska  
i utrzymywały dyscyplinę polityczną. 

W pozostałych dwóch krajach kontrola PGP 
była silniejsza. Na Węgrzech PGP dzielono na 
grupy robocze, których członkowie przynależeli 
do poszczególnych komisji parlamentarnych.30 
Grupy robocze ustalały pozycję klubu odnośnie 
konkretnych ustaw i poprawek. PGP partii 
rządzących regularnie spotykały się  
z przedstawicielami ministerstw. Silna 
współpraca pomiędzy PGP a rządem, a także 
współpraca wewnątrz grup, ograniczała rolę  
i dowolność składania samodzielnych wniosków 
legislacyjnych przez posłów. 
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W słoweńskim parlamencie również widoczne 
były dowody koordynacji działań przez 
PGP.31 Grupy spotykały się regularnie przed 
posiedzeniami komisji i sesjami plenarnymi,  
aby ustalać wspólne stanowisko dotyczące 
ustaw i poprawek. Członkowie komisji  
z partii rządzących regularnie spotykali się na 
konsultacje z przedstawicielami ministerstw. 
Posłowie przedkładali kierownictwu PGP 
propozycje inicjatyw przed złożeniem ich 
w parlamencie. Nie zdarzało się raczej, by 
deputowani proponowali w komisjach poprawki 
nieuzgodnione na spotkaniu PGP.

Zarządzanie koalicją

We wszystkich trzech krajach koalicje tworzyły 
mechanizmy pozwalające na koordynowanie 
prac dokonywanie uzgodnień politycznych. 
Najlepiej rozwinięte mechanizmy istnieją  
w Słowenii, gdzie partie koalicyjne wprowadzają 
złożone mechanizmy formułowania wspólnych 
propozycji . Wszystkie rządowe projekty ustaw 
były zazwyczaj negocjowane i uzgadniane 
na spotkaniach liderów wszystkich partii 
koalicyjnych. Mechanizm zarządzania  
koalicją na poziomie rządu dopełniał układ  
w parlamencie, gdzie największy z koalicjantów 
kierował i koordynował prace nad rządowymi 
projektami ustaw. Mechanizm ten odgrywał 
znaczącą rolę, gdy niektórzy z posłów partii 
koalicyjnych próbowali demontować ustalenia 
szczebla rządowego. 

System zarządzania koalicją na Węgrzech 
również należał do dość zaawansowanych.32 
Koalicja Fidesz-MDF-FKGP organizowała 
regularne spotkania pomiędzy premierem  
a przywódcami pozostałych koalicjantów, 
nieformalne spotkania gabinetu, często 
odbywające się poza Budapesztem,  
a także na regularne spotkania pomiędzy 
ministrem kierującym kancelarią Premiera,  
a przewodniczącymi PGP. Koalicja MSZP-SZDSZ 
utrzymywała obyczaj regularnych spotkań 
premiera z przewodniczącym SZDSZ, w których 
udział brali także inni znaczący członkowie 
partii i klubów parlamentarnych. Dopełnieniem 

tych spotkań była koordynacja działań pomiędzy 
sekretarzami stanu i kancelarią premiera. 

W Polsce partie koalicyjne stworzyły pewne 
mechanizmy pertraktacji i koordynacji 
politycznych. Partie rządzące organizowały 
częste spotkania ad hoc przywódców partii, 
a także czasem tworzyły wspólne grupy 
robocze.33 Często także koalicjanci dzielili się 
zwierzchnictwem nad ministerstwami – minister 
należał do jednej z partii koalicyjnych,  
a wiceminister do innej.34

Spójność/jedność partyjna

Motywacje do zachowania jedności wewnątrz 
partii, wynikające z systemu wyborczego 
danego kraju, różniły się w badanych krajach. 
W Polsce, gdzie mamy do czynienia z ordynacją 
proporcjonalną i otwartymi listami wyborczymi, 
uwaga skupia się na kandydatach. Głosujący 
mogą oddać jeden głos na jednego konkretnego 
kandydata z listy partyjnej w 41 okręgach 
wyborczych. W każdym z okręgów partie mogą 
zdobyć pewną liczbę miejsc w parlamencie, 
w zależności od proporcji uzyskanych głosów. 
Miejsca zaś przypadają kandydatom z największą 
ilością głosów. Aby znaleźć się w parlamencie, 
kandydaci muszą rywalizować o głosy  
z partyjnymi kolegami – a to z kolei zwiększa 
czasem chęć dystansowania się od linii partii. 

Węgierski system jest dwustopniowy,  
i w mniejszym stopniu kładzie nacisk na 
atrakcyjność indywidualnych kandydatów. Stu 
siedemdziesięciu sześciu parlamentarzystów 
wybieranych jest bezpośrednio w okręgach 
wyborczych przez większość bezwzględną. 
Dwieście dziesięć mandatów dzieli się 
pomiędzy partie zgodnie z zasadami ordynacji 
proporcjonalnej. Dlatego w węgierskim 
parlamencie są dwa typy deputowanych. 
Wybrani z list wyborczych partii są bardziej 
skłonni skupiać się na działaniach kierowanych 
przez partie, a wybierani bezpośrednio  
są zmotywowani do angażowania się  
w reprezentowanie swojego elektoratu, by 
zostać wybranymi ponownie. Jeśli priorytety 
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lokalnych wyborców i partii są ze sobą 
sprzeczne, zdarzają się wyłomy w partyjnej 
jednomyślności. 

Podobnie jak w Polsce, w Słowenii system 
wyborczy skupia się wokół indywidualnych 
kandydatów. Kraj dzieli się na 8 okręgów 
wyborczych, z których każdy ma 11 
parlamentarzystów. Obywatele oddają głos 
na konkretnego kandydata z danej listy 
wyborczej. Głosy zostają podliczone, a miejsca 
w parlamencie rozdzielone proporcjonalnie 
do otrzymanej przez partię ilości głosów, 
jednak liczba głosów otrzymanych przez 
poszczególnych kandydatów decyduje,  
kto z danej listy ostatecznie zasiądzie  
w parlamencie. Członkowie partii rywalizują więc 
między sobą o głosy wyborców, co może nie 
sprzyjać partyjnej jednomyślności.

Współpraca koalicyjna

Koalicje różnie podchodzą do współpracy 
międzypartyjną. Słoweńskie partie koalicyjne 
najczęściej rywalizują ze sobą. Wynika to 
głównie ze skłonności do budowania rządów  
w oparciu o ‘szerokie koalicje’. Jak pokazuje 

ryc.3 prawie wszystkie rządy – oprócz 
istniejącego krótko gabinetu uformowanego 
przez SDS-SLS-SKD – dzieliły znaczne różnice 
ideologiczne. Rywalizacja była widoczna 
zwłaszcza pod koniec kadencji, kiedy koalicje 
rozpadały się lub ich więzy rozluźniały się; 
wtedy stawały przeciwko sobie w walce o zajęcie 
jak najlepszej pozycji w wyborach, a także  
w powyborczych pertraktacjach koalicyjnych. 

Także w Polsce prawie wszystkie rządzące 
partie koalicyjne rywalizowały między sobą 
próbując uczynić swój wyborczy wizerunek 
bardziej wyrazistym dla elektoratu. Liderzy 
partii mieli wyraźną skłonność do podkreślania 
własnych pomysłów programowych, tworząc 
w ten sposób więzi z właściwym elektoratem. 
Koalicje cechowały także głębokie konflikty 
ideologiczne (patrz Ryc.3). AWS-UW 
próbowało pożenić liberałów z UW  
z chrześcijańską demokracją  
i konserwatywnymi nacjonalistami  
z AWS. Rządy SLD-PSL-UP to koalicja 
socjaldemokratów z chrześcijańską partią 
ludową (agrarystyczną). Koalicja PiS-
LPR-Samoobrona łączyła ekonomicznych 
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Źródło: własne obliczenie na podstawie wyników partii politycznych w oparciu o Laver and Benoit (2006) Party Policy in 

Modern Democracies, Routledge  



socjalistów, konserwatywnych nacjonalistów  
i populistyczną partię ludową. 

W przeciwieństwie do polskich i słoweńskich, 
węgierscy koalicjanci najczęściej 
współpracowali ze sobą. Wynikało to z tego, że 
na scenie politycznej dość szybko pojawiły się 
dwa stabilne bloki wyborcze, jeden skupiony 
wokół partii Fidesz na centro-prawicy, drugi 
wokół centrolewicowego MSZP. Partie danego 
bloku tworzyły po kolejnych wyborach koalicje 
rządzące, przedkładając tym samym trwałość 
koalicji nad zyski mogące płynąć z układów  
z opozycją. Współpracę międzypartyjną  
w koalicjach na Węgrzech dodatkowo 
wspomagał niski współczynnik rozbieżności 
ideologicznych wewnątrz koalicji.

Podsumowanie 

1  �Partie na Węgrzech, w Słowenii i w Polsce, 
w umiarkowanym lub wysokim stopniu 
formułowały spójne programy polityczne. 

2  �Szczegółowe umowy koalicyjne 
podpisywano w Słowenii; rzadziej w Polsce 
i na Węgrzech.

3  �PGP znacząco kontrolowały inicjatywy na 
Węgrzech i w Słowenii, słabiej w Polsce.

4  �Mechanizmy zarządzania koalicjami 
są praktykowane we wszystkich trzech 
krajach, ale najlepiej rozwinięte w Słowenii. 

5  �We wszystkich trzech krajach motywacje 
dla zachowania partyjnej jednomyślności 
są na średnim poziomie. 

6  �Partie w ramach koalicji współzawodniczą 
ze sobą w Polsce i Slowenii; współpracują 
na Węgrzech.

Reguły legislacyjne

W poprzednim podrozdziale wykazano, że 
warunki tworzone przez partie węgierskie 
i słoweńskie sprzyjają przewidywalności 

legislacyjnej. W obu tych krajach, partie 
stworzyły spójne programy polityczne, 
przedstawicielstwa partyjne w parlamencie 
tworzyły systemy grup roboczych, a koalicje 
ustalały mechanizmy koordynowania  
i uzgadniania polityki. W Polsce natomiast, partie 
polityczne nie stwarzały warunków korzystnych 
dla przewidywalności politycznej. W poniższej 
części omówione zostaną konfiguracje reguł 
legislacyjnych i ich potencjalna przydatność we 
wzmacnianiu przewidywalności polityki.

Reguły dotyczące inicjatywy legislacyjnej

W omawianych w niniejszym raporcie krajach 
reguły dotyczące inicjatywy legislacyjnej 
różnią się nieznacznie. Reguły parlamentarne 
w Polsce powodują rozproszenie możliwości 
wpływania na prace parlamentu.35 
Potencjalnych wnioskodawców jest wielu – 
projekty ustaw mogą składać prezydent, rząd, 
senat, komisje sejmowe, parlamentarzyści  
i obywatele. Wnioski poselskie składa grupa co 
najmniej 15 posłów. Rząd ma monopol jedynie 
w zakresie składania ustaw budżetowych,  
o długu publicznym i gwarancjach państwowych. 
Wszystkie inne ustawy, także ustawy  
o charakterze finansowym (o ordynacji 
podatkowej i wydatkowaniu ze skarbu państwa) 
mogą być zgłaszane przez pozostałych 
uczestników.

Węgierskie reguły legislacyjne pozwalają 
na określanie polityki legislacyjnej przez 
czterech wnioskodawców: rząd, posłów, 
prezydenta i komisje. Parlamentarzyści 
mogą składać wnioski indywidualne. Rząd 
jest wyłącznym wnioskodawcą jedynie ustaw 
budżetowych, ostatecznych bilansów, a także 
uchwał dotyczących ratyfikacji traktatów 
międzynarodowych. Wszelkie inne ustawy, 
w tym także dotyczące spraw finansowych, 
mogą być proponowane przez wnioskodawców 
spoza rządu.

W Słowenii, reguły legislacyjne powierzają 
prawo do inicjowania legislacji czterem 
wnioskodawcom: rządowi, deputowanym, 
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Radzie Państwowej (wyższej izbie 
parlamentu) oraz 5000 obywateli. 
Parlamentarzyści mogą składać wnioski 
indywidualne. Rząd ma wyłączne prawo 
składania projektów dotyczących budżetu. 
Wszelkie inne propozycje ustaw, także 
finansowych, mogą być składane przez 
pozostałych wnioskodawców.

Reguły dotyczące porządku obrad 

Reguły dotyczące ustalania porządku obrad są 
relatywnie liberalne w Polsce, natomiast dość 
restrykcyjne na Węgrzech i w Słowenii.  
W Polsce każda ustawa skierowana do 
parlamentu – niezależnie od wnioskodawcy 
– trafia na pierwsze czytanie do komisji lub 
na sesję plenarną. Marszałek Sejmu, będący 
najczęściej członkiem przywództwa jednej  
z partii większościowych, może nie nadać 
biegu projektowi, który nie spełnia wymogów 
formalnych; reguła ta jest jednak rzadko 
stosowana w sposób restrykcyjny. Marszałek 
może natomiast opóźnić prace nad jakimś 
projektem, kierując go do dalszych konsultacji  
z organizacjami społecznymi bądź do 
sejmowego biura prawnego, które sprawdza 
zgodność projektu z prawem unijnym  
i konstytucją. Po wykorzystaniu tych zabiegów 
projekt musi być jednak skierowany do 
pierwszego czytania.

W komisjach Sejmu porządek prac ustalany jest 
przez prezydium komisji (przewodniczącego  
i jego zastępców) i poddawany pod głosowanie. 
Prezydium decyduje większością głosów  
(a rządzące koalicje mają w nim najczęściej 
większość), jednak porządek prac wyznacza 
konsensus, w myśl którego opozycyjne 
projekty również trafiają pod obrady. Prace nad 
projektami poselskimi blokuje się lub utrudnia 
jedynie w szczególnych przypadkach. Jeśli 
prace są odwlekane zbyt długo, jedna czwarta 
członków komisji może zwołać posiedzenie 
nadzwyczajne i poddać sprawę pod dyskusję.

O przedłożeniu projektu na posiedzeniu 
plenarnym w polskim parlamencie decyduje 

marszałek, który ustala porządek obrad. 
Opozycja może wnioskować o rozpatrzenie 
projektu ustawy, a jeśli marszałek odmówi, 
głosowanie plenarne nad takim wnioskiem 
musi odbyć się w przeciągu pół roku. Formalnie 
partie rządzące mogłyby blokować wejście 
projektów opozycyjnych pod obrady plenarne. 
W praktyce jednak marszałkowie przyjmują 
projekty pozarządowe do porządku obrad 
plenarnych. Tylko w szczególnych przypadkach 
są one blokowane bądź opóźniane. Mimo 
możliwości odrzucenia przez większość 
parlamentarną propozycji opozycji, regułą jest 
dopuszczanie dyskusji nad jej projektami.

Reguły dotyczące ustalania porządku prac 
parlamentu na Węgrzech uprzywilejowują 
partie większościowe. Rządząca większość 
sprawuje ścisłą kontrolę nad listą projektów 
dyskutowanych w parlamencie. Dzieje się 
tak dlatego, że każdy projekt poselski musi 
być skierowany przez przewodniczącego 
do odpowiedniej komisji, która decyduje 
większością głosów o wpisaniu go do 
harmonogramu prac. Projekt, który nie otrzyma 
poparcia komisji, jest odrzucany, jednak liderzy 
partii mniejszościowych mogą do sześciu razy 
w ciągu sesji zwyczajnej zgłaszać konieczność 
dyskusji nad zagadnieniem, którego dotyczył. 
Projekty rządowe, projekty pochodzące od 
komisji lub projekty prezydenckie nie podlegają 
temu systemowi.

Komisje dyskutują nad ustawą przed debatą 
ogólną i, ponownie, przy rozpatrywaniu 
poprawek. Decyzja o rozpatrywaniu ustawy 
przez komisję jest podejmowana przez jej 
przewodniczącego, podlega jednak głosowaniu 
przez komisję. Pomimo że niektórym komisjom 
przewodniczą przedstawiciele opozycji, 
przewodniczący nie mogą blokować ustaw 
proponowanych przez rząd ani też nie są 
władni wprowadzić do porządku obrad komisji 
projektów pozarządowych, ponieważ większość 
w komisji może zawsze taką propozycję 
odrzucić. W praktyce decyzja komisji jest 
dostosowana do decyzji Komitetu Izby 
odnośnie planowego przygotowania projektu 
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pod obrady plenarne. Należy pamiętać, że na 
tym etapie znajdują się tylko wnioski rządowe 
(prezydenckie bądź komisyjne) lub wnioski 
poselskie, które przeszły pozytywnie przez 
głosowanie i zostały umieszczone w porządku 
obrad zgromadzenia. 

Porządek obrad na Węgrzech proponowany jest 
przez Komitet Izby (KI) i zatwierdzany przez 
głosowanie. Decyzje KI podejmowane są porzez 
konsensus. Jeśli nie można go osiągnąć w KI, 
przewodniczący przedkłada porządek obrad, 
a izba nad nim głosuje. Partie rządzące mogą 
zapobiec wprowadzeniu projektów opozycji 
poprzez niewnoszenie ich do porządków 
obrad lub też – jeśli opozycja nalega – przez 
przegłosowanie ich na posiedzeniu plenarnym. 
Zdarza się to jednak niezmiernie rzadko, gdyż 
projekty nie będące po myśli rządu są  
zazwyczaj blokowane w fazie głosowania  
w komisji. Lojalność przewodniczącego jest 
ubezpieczana przez głosowanie plenarne 
zgromadzenia. Jeśli przewodniczący ustaliłby 
porządek korzystny dla opozycji, w razie 
konfliktu większość może nadal odrzucić go 
poprzez głosowanie. Rząd lub 1/5 ogólnej liczby 
deputowanych może proponować poprawki do 
porządku obrad. Przedstawiciel rządu obecny 
jest na posiedzeniach KI, a także spotyka 
się z przewodniczącym i liderami stronnictw 
partyjnych. 

Podobnie restrykcyjny jest także zespół 
reguł dotyczących ustalania porządku obrad 
parlamentu Słowenii, zwłaszcza od czasu 
reformy parlamentarnej w 2002 roku. Partie 
większościowe mają jednak kontrolę nad 
późniejszym, niż ma to miejsce na Węgrzech, 
etapem prac legislacyjnych. Ogólnie przyjęte 
jest, że wniesione projekty podlegają 
pierwszemu czytaniu, niezależnie od tego, czy 
są to projekty rządowe, czy opozycyjne.  
Po ustaleniu terminu czytania, co najmniej  
10 członków parlamentu może wnieść  
o pierwsze czytanie na sesji plenarnej. Jeśli 
nie, przewodniczący wysyła projekt do komisji, 
tym samym rozpoczynając procedurę drugiego 
czytania.

Decyzje dotyczące porządku obrad sesji 
plenarnej podejmuje Rada (przewodniczący 
stronnictw i marszałkowie) przyjmując 
miesięczny harmonogram – listę projektów, 
które przygotować mają komisje. 
Przewodniczący przygotowuje następnie 
porządek obrad w oparciu o harmonogram 
i status projektów. Rada podejmuje decyzje 
większością głosów – dla podjęcia decyzji 
wystarczą głosy przywódców stronnictw 
stanowiących 50% deputowanych. Każda 
z partii opozycyjnych ma prawo zażądać 
uwzględnienia jednego ze swoich projektów 
w harmonogramie – jest to forma ochrony 
mniejszości, ale oznacza, że jedna partia 
opozycyjna może doprowadzić do głosowania 
nad 5-6 projektami na sesjach plenarnych  
w każdej sześciomiesięcznej sesji. Ostatecznie 
porządek obrad podlega głosowaniu, jednak 
zmiany do niego mogą być proponowane tylko 
w szczególnych przypadkach. 

Reguły dotyczące poprawek

Reguły regulujące proces zgłaszania poprawek 
są dosyć liberalne w Polsce i restrykcyjne  
w Słowenii i na Węgrzech. Polski parlament ma 
ogromną swobodę wprowadzania poprawek. 
Pomimo że zakres wielu poprawek został 
ograniczony przez orzeczenia Trybunału 
Konstytucyjnego, parlament cieszy się dużą 
swobodą w zgłaszaniu poprawek, zwłaszcza 
na etapie pierwszego czytania w komisjach. 
Dopiero przy drugim czytaniu ogranicza się 
zdolność wnoszenia poprawek – składać mogą 
je grupy 15 posłów, albo przewodniczący 
klubów parlamentarnych i przedstawiciele 
stronnictw, reprezentujący przynajmniej 
15 członków parlamentu. Co ważne, zakres 
projektów nowelizacyjnych może być 
rozszerzony w taki sposób, że obejmuje zmiany 
w ustawach nie wymienionych w oryginalnym 
przedłożęniu.

W Słowenii istnieją surowe przedmiotowe 
ograniczenia procesu poprawek. Poprawki  
w postaci nowych artykułów mogą być 
wnoszone tylko, jeśli są zgodne z celem lub 
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założeniami ustawy. W czasie drugiego czytania 
wnosić można jedynie poprawki do artykułów 
wcześniej poprawianych w toku prac komisji.  
W efekcie, jeśli komisja nie wnosiła poprawek, 
nie mogą być one wniesione z plenum. Istnieją 
także ograniczenia liczbowe – poprawki do 
drugiego czytania wnosić mogą tylko PGP, 
grupy dziesięciu deputowanych lub rząd,  
o ile nie jest wnioskodawcą ustawy. Wreszcie,  
w przypadku ustaw nowelizacyjnych pod obrady 
poddaje się jedynie poprawki do zmian ustaw 
wymienionych w oryginalnym projekcie.

Proces wnoszenia poprawek na Węgrzech 
podlega wielu ograniczającymi regułom.36 
Poprawki do ustaw nowelizacyjnych mogą 
odnosić się jedynie do tych artykułów, których 
zmianę proponował oryginalny projekt. 
Nie wszystkie zaproponowane w komisjach 
poprawki podlegają głosowaniu na posiedzeniu 
plenarnym. Zgromadzenie głosuje jedynie nad 
poprawkami, które w pracach komisji poparła 
przynajmniej 1/3 jej członków. Poprawki 
wnoszone przez rząd głosowane są razem. 
W czasie drugiego czytania (tzw. debaty 
szczegółowej) wnosić można tylko poprawki  
do proponowanych poprawek.

Reguły określające hierarchię ważności

W parlamentach słoweńskim i węgierskim 
istnieje hierarchia ważności projektów, której 
brak w polskim parlamencie. Na Węgrzech 
hierarchia jest czytelna – prezydenckie 
ustawy mają pierwszeństwo przez rządowymi, 
a te z kolei mają priorytet w stosunku do 
wnoszonych przez komisje i deputowanych. 
Jeśli w parlamencie złożonych zostanie kilka 
projektów o zbliżonym zakresie tematycznym, 
pierwszeństwo mają te, które zgłoszone zostały 
przez wnioskodawców stojących wyżej  
w hierarchii. 

Także słoweński parlament ma restrykcyjne 
reguły dotyczące ważności. Jeśli przedłożone 
zostaną mu dwie ustawy obejmujące podobny 
problem, procedury związane z projektem 
złożonym wcześniej muszą się zakończyć, 

nim rozpoczną się prace nad kolejnym. Jeśli 
wniesionych zostało kilka zbliżonych projektów, 
a jeden z nich złożony został przez rząd, wtedy 
prace nad projektem rządowym rozpoczynają 
sie w drugiej kolejności chyba że projekt został 
złożony jako pierwszy. 

W polskim parlamencie nie ma reguł, które 
określałyby hierarchię ważności. Procedowanie 
podobnych projektów toczy się równolegle. 
Projekty rządowe nie mają priorytetu. Przyjęto, 
że nad ustawami dotyczącymi podobnych spraw 
pracuje się łącznie. Oznacza to, że projekty 
pozarządowe są często omawiane jednocześnie 
z projektami rządowymi. Często podobne 
projekty łączone są w jedną całość. 

Reguły głosowania

Połączenie wotum zaufania z głosowaniem 
parlamentarnym możliwe jest w parlamentach 
węgierskim i słoweńskim, ale nie w polskim. 
Na Węgrzech rząd może każde głosowanie 
przekształcić w wotum zaufania. W Słowenii 
rząd może połączyć wotum zaufania z ostatnim 
głosowaniem nad daną ustawą. W Polsce, 
pomimo że premier może zażądać wotum 
zaufania, procedura ta nie może być łączona  
z głosowaniem nad konkretną ustawą.
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Podsumowanie

1  �Prawo do inicjatywy legislacyjnej różni się 
nieznacznie w trzech badanych krajach.  
W Polsce istnieją ograniczenia liczbowe 
prawa indywidualnych członków 
parlamentu do składania wniosków 
legislacyjnych.

2  �Reguły dotyczące porządku obrad są 
liberalne w Polsce, a restrykcyjne  
w Słowenii i na Węgrzech. 

3  �Zasadność poprawek i hierarchia  
projektów traktowane są liberalnie  
w polskim parlamencie; w parlamentach 
Węgier i Słowenii istnieją co do nich liczne 
ograniczenia.

4  �Łączenie wotum zaufania z głosowaniem 
nad ustawą jest możliwe na Węgrzech oraz 
w Słowenii, ale nie w Polsce.

Porównanie

Analiza charakterystyki partii politycznych  
i koalicji oraz konfiguracji reguł legislacyjnych 
pokazuje, że warunki dla przewidywalności 

polityki są najkorzystniejsze na Węgrzech  
i w Słowenii (patrz ryc.4). W obu tych krajach 
podejmowanie decyzji przez parlament 
może być przewidywalne dzięki solidnym 
koalicjom większościowym. Partie są z reguły 
programowo spójne, ograniczają również 
możliwości występowania z inicjatywą 
legislacyjną indywidualnych posłów (patrz 
tab.2). Jednocześnie procedury parlamentarne 
istniejące w tych krajach pozwalają na 
wprowadzenie reguł mogących wzmacniać 
jednomyślne i celowe działanie partii.

W odróżnieniu od powyższych, warunki 
w Polsce nie sprzyjają przewidywalności 
politycznej. Polskie partie i koalicje są 
programowo niespójne, rzadko formułują 
szczególowe umowy programowe, pozwalają 
swoim członkom na dowolność w składaniu 
projektów legislacyjnych, a ci z kolei mają wiele 
przesłanek do prowadzenia indywidualistycznej 
polityki. Słabość partii i koalicji nie jest 
równoważona przez reguły legislacyjne. 
Procedury parlamentarne zakładają 
rozproszenie inicjatywy, są również liberalne  
w ustalaniu porządku obrad, ocenie zasadności 
poprawek, a także ustalaniu hierarchii ważności 
projektów. Nie zezwalają też na łączenie 
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Tabela 2. Zestawienie oceny wpływu partii i procedur na przewidywalność polityczną 

POLSKA WĘGRY SŁOWENIA

Partie i koalicje

Programy partii - -/+ -/+

Umowy koalicyjne -/+ -/+ +

Funkcja odsiewcza PGP - + +

Zarządzanie koalicją -/+ -/+ +

Warunki dla spójności partii -/+ -/+ -/+

Współpraca koalicyjna - + -

Reguły

Ograniczenia samodzielnych  
inicjatyw poselskich

+ - -

Ograniczenia odnośnie ustaw 
finansowych

- - -

Porządek obrad -/+ + +

Ograniczenia poprawek - + +

Hierarchizacja projektów - + +

Łączenie z wotum zaufania - + +

Żródło: zestawienie własne
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wotum zaufania z głosowaniem nad ustawą. 
W takich warunkach problemy niestabilności 
metody większościowej przejawiać się będzie w 
nieustannych zmianach prawa.

Powyższe dane odpowiadają ocenie 
przewidywalności polityki dokonanej przez 
przedsiębiorstwa. Pomiędzy 1999 a 2005 firmy 
na Węgrzech i w Słowenii przyznawały wyższe 
noty za przewidywalność polityczną środowiska 
legislacyjnego, niż przedsiębiorstwa w Polsce. 
Różnice te mogą, przynajmniej w części, 
wynikają ze stopnia, w jakim partie i reguły 
radzą sobie z niestabilnością systemu 
większościowego.

Rycina 4. Pozycja kraju  

Słabe  
partie

Silne  
partie

Niewiele 
ograniczeń 
procedural-

nych

Szerokie 
ogranicze-
nia proce-

duralne

Polska

Słowenia, 
Węgry

Żródło: zestawienie własne



W poniższym rozdziale ocenie poddano 
francuskie Zgromadzenie Narodowe i niemiecki 
Bundestag, aby przedstawić sposoby, jakimi 
obydwa parlamenty radzą sobie z problemem 
niestabilności systemu większościowego.

Francja 

Partie i koalicje

W czasach IV Republiki francuskie partie 
nie potrafiły skoordynować działań swoich 
członków za pomocą obszernych programów 
politycznych. System partyjny był wyjątkowo 
podzielony, a partie skupiały się na lokalnych 
bądź branżowych problemach, zaniedbując 
sprawy polityki narodowej. Dopiero po 
reformie konstytucyjnej w późnych latach 
pięćdziesiątych partie zaczęły stopniowo 
skutecznie zwiększać swoją siłę. Dzisiejsze 
partie polityczne są dobrze przygotowane 
do bycia gwarantami stabilności polityki 
legislacyjnej.37 Ich kampanie opierają się na 
obszernych manifestach politycznych. Podobnie 
jak niemieckie poselskie grupy parlamentarne, 
parlamentarni reprezentanci partii francuskich 
organizują się w grupy robocze koordynujące 
prace nad szczegółami polityki.

W ostatnich 20 latach rządy Francji zmieniały 
się dziesięciokrotnie. Pomiędzy 1988  
a 1993 Partia Socjalistyczna tworzyła rząd 
mniejszościowy, bez oparcia w koalicji. Po tym 
okresie we Francji wykształciły się stabilne 
podstawy dla rządów koalicji większościowych.38 

Partie lewicowe i prawicowe prowadziły wspólne 
kampanie, ponieważ system wyborczy zachęca 
do budowania koalicji przedwyborczych. Umowy 
koalicyjne nie są na ogół spisywane, albo też są 
krótkie, natomiast tak zwana deklaracja rządu 
stanowi ważne źródło legislacji. Różne koalicje 
inaczej podchodzą do kwestii zarządzania 
koalicją. Najważniejszą rolę odgrywają jednak 
regularne spotkania premiera i przywódców 
partii koalicyjnych, gwarantujące spójność koalicji.

Przykład niemiecki ilustruje, w jaki sposób 
koalicje partyjne składające się z silnych  
i zorganizowanych partii radzą sobie  
z problemem niestabilności większościowego 
systemu głosowania. We Francji natomiast 
zaobserwować można sposób, w jaki istnienie 
scentralizowanych reguł legislacyjnych 
równoważy brak partyjnej i koalicyjnej spójności.

Obecny premier Francois Fillon stoi na czele 
rządu partii Unia na rzecz Ruchu Ludowego 
(UMP), mającego absolutną większość  
w parlamencie. UMP powstała z połączenia 
sześciu partii centroprawicowych.

Nadal jednak pewne uwarunkowania 
instytucjonalne wystawiają na próbę jedność 
i spójność partii. Po pierwsze, we francuskim 
systemie silny jest urząd prezydenta – w tej 
chwili uosabiany przez Nicolasa Sarkoziego. 
Jest to widoczne zwłaszcza w okresach tak 
zwanej kohabitacji – kiedy prezydent należy 
do partii parlamentarnej opozycji, może on 
wywierać nacisk na deputowanych i wzbudzać 
niezgodę. Po drugie, francuski system wyborczy 
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skupia się na kandydatach. Wszyscy członkowie 
Zgromadzenia Narodowego (577) wybierani 
są bezpośrednio w okręgach wyborczych. 
Pomimo że narodowa centrala partii ma 
znaczący wpływ na nominacje kandydatów, 
system ten podkreśla jednak bezpośredni 
związek pomiędzy lokalnym elektoratem  
a jego przedstawicielem w parlamencie. W razie 
konfliktu interesów pomiędzy wyborcami  
a linią partii deputowany może się wyłamać, 
aby zapewnić sobie reelekcję.

Tabela 3: Rządy we Francji 1982-2008

Daty Premier Partie Status

1988-1993 Trzej nomino-
wani przez PS

PS, MRG Mniejszo-
ściowy

1993-1995 E. Balladur RPR, UDF Większo-
ściowy

1995-1997 A. Juppé RPR, UDF Większo-
ściowy

1997-2002 L. Jospin Gauche p 
lurielle

Większo-
ściowy

2002-2005 J-P. Raffarin UMP, nouv. Większo-
ściowy

2005-2007 D. de Villepin UMP, nouv. Większo-
ściowy

2007- 
obecnie

F. Fillon UMP absolutna 
Większość

Źródło: zestawienie własne

Reguły Legislacyjne

Reguły legislacyjne we Francji tworzą procedury 
ograniczające niestabilność, jakich próżno 
szukać w innych parlamentach.39 Pod tym 
względem francuskie Zgromadzenie Narodowe 
stoi wyżej niż brytyjska Izba Gmin.

Reguły dotyczące inicjatywy ustawodawczej 
są stosunkowo liberalne. Ustawy mogą być 
wnoszone przez rząd, deputowanych  
i senatorów; rząd ma jednak wyłączność na 
wnoszenie projektów dotyczących ustaw 
budżetowych i finansowych. Zasady regulujące 
formułowanie porządku obrad centralizują 
jednak harmonogram parlamentu. Artykuł 
48 Konstytucji stanowi, że propozycje 
rządowe i wszystkie propozycje przez rząd 

akceptowane mają bezwzględne pierwszeństwo 
w porządku prac parlamentu. Partie opozycyjne 
i poszczególni parlamentarzyści mogą 
oczywiście przedkładać projekty ustaw, jednak 
rząd ma realną możliwość blokowania każdej 
takiej propozycji przed wejściem pod obrady.

Dodatkowym zabezpieczeniem jest silna 
instytucja przewodniczącego, który decyduje 
o dopuszczalności danego projektu bądź 
poprawki. Najczęściej reprezentując interes 
partii większościowej, może nie dopuścić pod 
obrady opozycyjnych projektów, które mogłyby 
podzielić koalicję. Rząd ma wobec tego szerokie 
możliwości oczyszczania strumienia inicjatyw 
legislacyjnych z projektów potencjalnie 
destabilizujących.

Reguły odnoszące się do poprawek 
dodatkowo potęgują centralizację. Chociaż 
każdy deputowany może zgłosić poprawki, 
rząd dysponuje instrumentarium mogącym 
neutralizować indywidualne prawa. Trzy reguły 
są wyraźnym ograniczeniem dla cyklicznych 
większości. Po pierwsze, zabronione jest 
wnoszenie poprawek mogących zwiększyć lub 
zmniejszyć wpływy do budżetu państwa. Na tej 
podstawie rokrocznie odrzuca się około 368 
zmian i poprawek.40 

Po drugie, rząd może ucinać w dowolnym 
momencie debatę parlamentarną nad 
wnioskiem i zażądać ostatecznego ‘głosowania 
nad całością’. Vote bloqué dotyczy wniosków 
rządowych bądź zaaprobowanych przez rząd. 
Inne wnioski i propozycje nie są brane pod 
uwagę. W takiej sytuacji parlamentarzyści mogą 
zaakceptować lub odrzucić rządowy pakiet, 
nie mogą jednak wprowadzać potencjalnie 
destabilizujących alternatywnych propozycji 
lub zmian. Rząd może też w ten sposób chronić 
swoich deputowanych przed koniecznością 
głosowania nad poprawkami opozycji, które 
mogłyby okazać się dla nich niewygodne bądź 
wystawić na próbę ich lojalność. 

Po trzecie, tak zwana ‘gilotyna’(guillotine) 
daje rządowi najmocniejszą broń na etapie 
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poprawek. Odwołując się do tej procedury,  
rząd może związać swoje dalsze istnienie  
z przegłosowaniem konkretnej ustawy. Jeśli nikt 
nie zgłosi w stosownym czasie sprzeciwu,  
w formie wniosku o zgłoszenie wotum 
nieufności, ustawa zostaje przyjęta bez 
poddawania pod głosowanie. W takim 
przypadku deputowani muszą nie tylko 
opowiadać się za konkretną ustawą, ale też 
zadecydować o przyszłości rządu.  
Nawet jeśli nie są przekonani co do treści 
ustawy, będą zmuszeni zastanowić się nim 
obalą rząd. Rozwiązanie parlamentu, które 
niechybnie następuje po obaleniu rządu, stawia 
pod znakiem zapytania także ich własne kariery 
i wyborcze możliwości partii. Pomiędzy 1967  
a 2002 do ‘gilotyny’ odwołano się  
w 62 przypadkach – najczęściej w związku  
z ważnymi sprawami lub ustawami finansowymi, 
które uważa się za szczególnie podatne na 
cykliczność. Żaden rząd nie przegrał takiego 
głosowania.

Zarówno głosowanie nad całością, jak i gilotyna 
są najważniejszymi metodami centralizowania 
polityki legislacyjnej w rękach rządu. Zajmujący 
się francuską polityką badacze uznają je za 
odnoszące „stabilizujący skutek w przypadku, 
gdy większość rządowa jest podzielona lub 
liczebnie słaba.”41 Najdobitniej podkreśla to 
działalność rządu mniejszościowego w latach 
1988 -1993, który musiał w znacznym stopniu 
polegać na centralizacji reguł legislacyjnych. 
Jest to zbieżne z naszą tezą, że reguły mogą 
równoważyć słabość partii. 

Co ciekawe, reguły te wprowadzono na skutek 
historycznych porażek partii jako czynnika 
stabilizującego parlamentarne podejmowanie 
decyzji w okresach III i IV Republiki.  
W owym czasie Zgromadzenie Narodowe 
charakteryzowało się fragmentaryzacją systemu 
partyjnego i brakiem jedności partyjnej. Słabość 
partii dodatkowo uzupełniały zdecentralizowane 
reguły legislacyjne. 

Prace Zgromadzenia najczęściej ustalane 
były oddolnie, przez indywidualne działania 

deputowanych i komisje. Rząd – nie mający 
formalnie wpływu na ustalanie prac parlamentu 
– często uciekał się do proceduralnych 
kruczków, by nakłonić Zgromadzenie do 
przyjęcia swoich projektów pod obrady.42 
Bez silnych partii i zcentralizowanych 
reguł stworzono idealne warunki dla dekad 
nieprzewidywalnej polityki legislacyjnej. Decyzje 
parlamentu opierały się na niestabilnych 
koalicjach, tworzonych ad hoc, a zmienność 
kursu politycznego była wysoka. Rząd miał 
niejednokrotnie problemy z przeprowadzeniem 
swoich projektów przez parlament, a frustracja 
doprowadzała do rezygnacji. IV Republika 
doświadczyła władzy 26 różnych rządów  
w przeciągu 14 lat! Legislacyjna niestabilność 
spowodowała, że republika nie była w stanie 
stawić czoła ówczesnym problemom. 

Kiedy impas i niestabilność zaowocowały 
groźnym kryzysem w latach 50-tych, generał 
de Gaulle podjął kroki zmierzające do reformy 
systemu. We współpracy z ministrem do spraw 
konstytucji, Debré, wprowadził tak zwany 
“parlamentaryzm zracjonalizowany” wzorowany 
na Izbie Gmin. 

Jak już wspomniano, siła francuskich partii 
w ostatnich dekadach wzrosła. Tym samym 
spadło znaczenie scentralizowanych reguł 
warunkujących legislacyjną stabilność. Badaczy 
złożonych relacji pomiędzy regulacjami a siłą 
partii nie dziwi, że najnowsza reforma systemu 
parlamentarnego rozluźniła kontrolę rządu 
nad parlamentem. Tak długo jak zjednoczone 
partie i koalicje stabilizować będą politykę 
parlamentarną, przewidywalność legislacyjna 
pozostanie na wysokim poziomie w Palais 
Bourbon.
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Francja: reguły jako czynnik stabilizujący

1  �Przez długi czas partie polityczne we 
Francji były wyjątkowo słabe. W połączeniu 
z decentralizacją reguł parlamentarnych 
stworzyło to wysoki poziom prawodawczej 
niestabilności.

2 � “Zracjonalizowany parlamentaryzm” – 
centralizacja reguł legislacyjnych  
w rękach rządu – został wprowadzony jako 
przeciwwaga dla słabych partii. Narzędzia  
w postaci vote bloqué i ‘gilotyny’ są 
jednymi z głównych stabilizatorów polityki 
legislacyjnej we Francji. 

3  �W miarę jak rosła spójność partii  
i koalicji, rozluźniano w ramach 
reformy parlamentarnej kontrolę 
rządu nad parlamentem, bez narażania 
przewidywalności. 

Niemcy

Partie i koalicje

Niemiecki Bundestag to typowy przykład 
Fraktionenparlament, czyli parlamentu,  
w którym prace organizuje się wokół silnych 
i spójnych grup partyjnych. Niemieckie 
partie wykazują wszystkie cechy konieczne 
dla zapewnienia przewidywalności decyzji 
legislacyjnych. Każda z pięciu głównych partii 
rywalizuje z pozostałymi w oparciu o obszerne 
programy polityczne. W parlamencie, grupy 
mają wystarczające zaplecze, by programy 
przekuć na konkretne propozycje legislacyjne 
Wszystkie PGP stworzyły kompleksowe 
struktury grup roboczych, odzwierciedlające 
zakresy działalności komisji Bundestagu  
i departamentów federalnych. W grupach tych 
eksperci, wspierani przez dodatkowy personel, 
mogą dopracowywać szczegóły polityki. 
Często blisko współpracując z pracownikami 
administracji rządowej proponują nowe 
ustawy bądź zmiany. Regularne spotkania 

partyjnych posłów koordynujących prace oraz 
przewodniczących grup roboczych zapewniają 
wystarczającą wewnątrzpartyjną koordynację 
tych projektów.43 

Niemieckie partie polityczne są jednymi  
z najbardziej spójnych grup partyjnych na 
świecie.44 Poza szczególnymi przypadkami, jak 
na przykład prawo do aborcji, gdy deputowani 
głosują zgodnie z własnym sumieniem, partie 
głosują jednogłośnie. Spójność ta wynika  
z poczucia wysokiej wewnątrzpartyjnej 
solidarności. Oprócz tego liderzy partii mają 
wpływ na dostęp do atrakcyjnych stanowisk 
rządowych i parlamentarnych. Na przykład 
członkowie i szefowie komisji mianowani są 
i odwoływani przez swoje partie. Jednak 
najbardziej wyrazistą metodą wymuszającą 
jedność jest dostępne dla kanclerza połączenie 
głosowania z wotum zaufania.45 

Uważa się, że reguły wyborcze w Niemczech 
sprzyjają spójności. Nominacje kandydatów 
organizowane są na szczeblu regionalnym,  
a liderzy krajowi mają na nie niewielki 
wpływ. Jednak dostosowywanie się do linii 
partii zdaje się być kluczowe dla otrzymania 
bezpiecznej pozycji na liście partii. Dla 
politycznie niezależnych drzwi Reichstagu 
najczęściej pozostają zamknięte. Pomimo że 
połowa członków Bundestagu wybierana jest 
bezpośrednio w okręgach wyborczych, system 
podkreśla znaczenie zbiorowej reprezentacji 
przez partie. Przedstawiciel bez większych 
kompetencji legislacyjnych pozostaje poza 
konkurencją partyjną.

Niemcy mają długą tradycję rządów 
koalicyjnych,46 które mogłyby wywoływać 
niestabilność. Ale poza doświadczeniem  
w tej formie rządów, kilka innych czynników 
sprzyja koalicjom jako gwarantom stabilności 
legislacyjnej. Przed wyborem kanclerza, przyszli 
koalicjanci negocjują wspólne projekty polityki 
oraz ustalają szczegóły umowy koalicyjnej. 
Umowy koalicyjne są – nieformalnie – wiążące, 
ponieważ są ogólnie dostępne  
i zatwierdzane przez partyjne zjazdy. Liczące 
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średnio 32 000 słów umowy stały się obecnie 
obszernymi listami projektów legislacyjnych na 
całą kadencję.

Tabela 4: Rządy w Niemczech  1982-2008

Daty Premier Partie Status

1982-1998 H. Kohl CDU/CSU, 
FDP

Większość

1998-2005 G. Schröder SPD, Zieloni Większość

2005-now A. Merkel CDU/CSU, 
SPD

Większość

Źródło: zestawienie własne

Niemcy obecnie rządzone są przez relatywnie 
różnorodną, „wielką koalicję” CDU/CSU 
 i SPD, pozostając pod kanclerską władzą 
Angeli Merkel. Współczynnik odległości tych 
partii na spektrum prawica-lewica wynosi 
5,2 punktu (maksymalny to 20 punktów), 
jednak taka różnorodność nie jest typowa. 
Pomiędzy 1982 a 2005 rywalizacja pomiędzy 
partiami obracała się wokół dwóch względnie 
jednorodnych bloków (CDU/CSU, FDP przeciw 
SPD i Zielonym). Rozrzut ideologiczny 
pomiędzy partiami długoletniej koalicji CDU/
CSU i FDP (pod rządami Helmuta Kohla) 
oraz pomiędzy koalicjantami z SPD i Partii 
Zielonych (po przewodnictwem Gerharda 
Schrödera) był niewielki i wynosił odpowiednio 
0.2 i 1.3 punktu.47 Obydwa bloki często 
prowadziły jednolite kampanie wyborcze przed 
głosowaniem ogólnokrajowym, ponieważ 
system daje impuls do tworzenia koalicji 
przedwyborczych. 

Obecna wielka koalicja jest przykładem na 
to, jak narzędzia zarządzania koalicją mogą 
dać podstawy do stabilnego tworzenia 
polityki, nawet w przypadku rozbieżności 
ideologicznych. Liderzy koalicji często odbywają 
spotkania, w trakcie których zajmują się 
koordynowaniem wspólnych pozycji  
i wypracowywaniem kompromisów w kwestiach 
spornych. Gdy zachodzi potrzeba, powołują 
grupy robocze składające się z ekspertów danej 
polityki, którzy opracowują ustawy zgodne  
z umową koalicyjną. Na specjalnych 

zamkniętych spotkaniach całego rządu, 
zwoływanych co dwa lata, partie rozliczają 
się wzajemnie z pracy i aktualizują umowę 
koalicyjną. 

Ta długo wypracowywana sztuka “nieformalnej 
ugody”48 gwarantuje wysoką spójność dążeń 
koalicji. Projekty nie objęte zakresem umowy 
koalicyjnej nie są przeprowadzane, głosowania 
ad hoc w porozumieniu z opozycją nie mają  
i nie miały miejsca w ostatnich dekadach. 
Ostatni rozpad koalicji rządzącej miał miejsce 
ponad ćwierć wieku temu, w roku 1982,  
kiedy FDP przeszła na stronę CDU/CSU.  
W sumie same koalicje partyjne wystarczają,  
by zagwarantować jednomyślność konieczną  
do zapewnienia stabilności.

Reguły legislacyjne

W przeciwieństwie ograniczeń dla niestabilności 
wynikających ze spójności partii i koalicji, 
ograniczenia proceduralne są w Niemczech 
stosunkowo słabe. Prawo inicjatywy 
ustawodawczej mają: rząd, druga izba parlamentu 
Bundesrat (Rada Federalna), grupy partyjne lub 
co najmniej 5% całkowitej liczby reprezentantów. 
Ogranicza to w znacznym stopniu indywidualne 
ruchy w przedkładaniu propozycji ustaw. 
W niektórych obszarach ustawodawstwa 
specjalne postanowienia wzmacniają rolę rządu. 
Ma on wyłączność na wnoszenie propozycji 
budżetowych, a ustawy finansowe proponowane 
przez pozostałych uczestników – zmniejszające 
bądź zwiększające wydatki publiczne – podlegają 
ostatecznej akceptacji rządu. Reguła ta została 
dodana w latach 6o-tych, kiedy część rządu 
i opozycji wspólnie przegłosowała ustawę 
zwiększającą publiczne wydatki. Obecnie ze 
względu na wyższą spójność koalicji reguła ta nie 
jest stosowana.

Reguły dotyczące ustalania harmonogramów 
prac nadają każdej z PGP obecnych  
w Bundestagu pewne uprawnienia.  
Decyzja o wyborze projektów pod dyskusję 
podejmowana jest na spotkaniu zarządów PGP 
w drodze konsensusu, a następnie zatwierdzana 
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przez Radę Starszych (Ältestenrat) – grupę 
kierowniczą składającą się z naczelnych 
przedstawicieli partii. Czas legislacyjny 
alokowany jest PGP proporcjonalnie do liczby 
członków. Pomimo iż umowę tę można by łatwo 
zmienić w drodze parlamentarnego głosowania, 
zestaw reguł chroniących prawa mniejszości 
gwarantuje, że każda pozycja przedłożona 
parlamentowi musi być omówiona nie później 
niż trzy tygodnie od jej złożenia.

Podobna reguła obowiązuje w pracach komisji. 
Pomimo iż większość mogłaby opóźniać 
omówienie projektów opozycji, mniejszość 
składająca się z jednej trzeciej parlamentarzystów 
może domagać się raportu nie później niż w 
dziesięć tygodni od odesłania projektu do komisji. 
Dlatego przywódcy koalicji nie mogą zamknąć 
furtek dla głosowań mogących nadwyrężyć 
jedność partii bądź koalicji. Praktycznie co tydzień 
opozycja wnosi do porządku obrad nowe punkty, 
na które koalicja rządząca musi odpowiedzieć, 
zajmując oficjalne stanowisko.

Słabość ograniczeń proceduralnych jest najbardziej 
widoczna w procesie składania poprawek.49 
Przy drugim czytaniu każdy parlamentarzysta 
może wnieść poprawkę – w tym także do 
ustaw budżetowych. Dopiero trzecie czytanie 
ogranicza możliwość zmian do propozycji 

składanych przez grupy partyjne. W trakcie 
nanoszenia poprawek rząd nie ma właściwie 
żadnych znaczących praw. Nie może wnosić 
poprawek, musi natomiast zadbać o ich przejście 
przez popierające go PGP. Oprócz tego nie ma 
on możliwości odrzucenia poprawek lub ochrony 
własnych projektów w sposób, jaki oferuje 
francuskie rozwiązanie głosowania nad całością.50 

Pod tym względem Bundestag jest przykładem 
wzajemnego oddziaływania spójnych partii  
i reguł mających gwarantować przewidywalność. 
Opozycja ma możliwość wystawienia jedności 
partyjno-koalicyjnej na próbę poprzez składanie 
własnych propozycji, jednak ze względu na siłę 
partii i koalicji rządowe PGP zawsze wychodzą 
z takiej próby zwycięsko. Podobnie jest przy 
regułach proponowania zmian do ustaw. Pomimo 
iż indywidualni reprezentanci mają możliwość 
ich składania, w zasadzie nigdy z niej nie 
korzystają. Wynika to głównie z tego, że mają 
świadomość niskiego prawdopodobieństwa 
powodzenia takich wniosków. Co ważniejsze, 
najczęściej starają się oni o włączenie propozycji 
do ogólnego programu swoich partii. W ten 
sposób siła partii i koalicji ogranicza potencjalnie 
destabilizujące oddziaływanie słabo lub średnio 
scentralizowanych procedur parlamentarnych, 
zapewniając tym samym stabilność Bundestagu.
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Tabela 5. Ocena wpływu partii i procedur na przewidywalność polityczną

FRANCJA NIEMCY

Partie i koalicje

Programy partii + +

Umowy koalicyjne -/+ +

Funkcja odsiewcza PGP + +

Zarządzanie koalicją -/+ +

Warunki dla spójności partii -/+ +

Współpraca koalicyjna + +

Reguły

Ograniczenia inicjatyw indywidualnych - +

Ograniczenia dot. ustaw finansowych + +

Porządek obrad + -

Ograniczenia poprawek + -

Hierarchizowanie + -

Łączenie głosowania z wotum zaufania + -

Źródło: zestawienie własne



Niemcy: partie jako czynnik stabilizujący

1  �W Niemczech partie polityczne cechują się 
wszystkimi właściwościami zapewniającymi 
przewidywalność legislacyjną.

2  �Partie tworzą obszerne programy 
polityczne i są w stanie zapewnić 
wystarczającą jednomyślność. Koalicje 
uzgadniają szczegółowe umowy koalicyjne  
i działają zgodnie.

3  �Wpływ na prace parlamentu i kontrola 
poprawek są w niewielkim stopniu 
scentralizowane, jednak silne partie 
równoważą ich skutki.

W ujęciu porównawczym Francja i Niemcy 
dostarczają bardzo różnych przykładów na 
sposób, w jaki można zagwarantować stabilność 
prawodawczą. We Francji silniej zaznacza  
się potencjał reguł legislacyjnych  
w zapewnieniu stabilności, nawet przy rządach 
mniejszościowych i słabej spójności czy 
jednorodności partii. Niemcy z kolei pokazują, 
że spójne i zjednoczone partie koalicyjne 
mogą zneutralizować destabilizujące działanie 
decentralizujących reguł (patrz: Tab. 5).

Podsumowanie

We Francji silnie scentralizowane reguł 
legislacyjnych zapewnia stabilność 
prawodawczą.

W Niemczech gwarantami stabilności są 
spójne i zjednoczone partie i koalicje.

Oba przypadki pokazują, że centralizacja 
reguł lub wzmocnienie partii mogą być 
stosowane zamiennie. W Niemczech siła 
partii rekompensuje liberalne ustalenia 
regulacyjne. We Francji scentralizowane 
reguły rekompensują słabość partii (ich 
niedawne wzmocnienie miało przełożenie  
na reformy procedur).

Tworzący instytucje publiczne mogą  
nauczyć się na przykładach francuskim  
I niemieckim, że zasady powinny być 
tworzone z uwzględnieniem siły partii.
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W raporcie wskazano, że przewidywalność 
polityki jest ważnym elementem środowiska,  
w którym funckjonują ludzie i przedsiebiorstwa. 
Podkreślono w nim rolę ryzyka, jakie niepewność 
legislacyjna niesie dla decyzji inwestycyjnych. 
Wielu ekonomistów politycznych dowodzi, że 
ze względu na nieodwracalność większości 
inwestycji zakładane korzyści są zawsze 
dyskontowane o wartość oczekiwania na 
dokładniejsze informacje na temat przyszłości, 
która rośnie wraz ze zmiennością środowiska 
prawodawczego. Badania porównawcze 
najczęściej przynoszą dowody pozytywnej relacji 
pomiędzy przewidywalnością polityki a wzrostem 
gospodarczym i bezpośrednimi inwestycjami 
zagranicznymi.

Jakkolwiek pożądana, przewidywalność  
polityki jest, jak pokazuje raport, zróżnicowana  
w krajach Europy Środkowej. W niektórych 
krajach, zwłaszcza w Słowenii, na Węgrzech  
i w Estonii, przewidywalność jest stale 
wysoka. W innych – głównie w Polsce, Bułgarii 
i Rumunii – jest ona o wiele niższa. Różnice 
te mogą wynikać z wielu okoliczności, jak 
chociażby częste zmiany rządów, niewydolności 
biurokratycznej, czy też oportunizmu 
politycznego.

W raporcie skupiono się na niestabilności 
systemu większościowego jako przyczynie 
nieprzewidywalności polityki. Pokazano, że 
wszystkie parlamenty stają przed istotnym 
problemem: jeśli legislatorzy mają rozbieżne 
preferencje, a muszą decydować o złożonych 
problemach, wtedy głosowanie większościowe 

nie gwarantuje stabilnego rezultatu – zawsze 
bowiem może pojawić się kolejne rozwiązanie 
danego problemu, które może zostać poddane 
pod głosowanie i zastąpić uprzednio podjęty 
wybór. Demokratyczne parlamenty muszą 
zatem przeciwdziałać możliwości powstania 
takiego chaosu decyzyjnego. 

Sprawne parlamenty działają w oparciu o dwie 
stosowne instytucje pozwalające utrzymać 
przewidywalność i stabilność polityki. Pierwszą 
są partie polityczne. Partie gwarantują 
przewidywalność, kiedy formułują, wdrażają 
i bronią decyzji politycznych. W ten sposób 
łagodzą skutki rozproszenia inicjatywy 
ustawodawczej i rozbieżności preferencji, 
które mogą prowadzić do chaotycznego 
podejmowania decyzji. Drugim rozwiązaniem 
instytucjonalnym są procedury parlamentarne. 
Nie w każdym parlamencie partie i koalicje  
są programowo spójne i zdyscyplinowane.  
W takich systemach ograniczenia 
instytucjonalne (reguły dotyczące inicjatywy, 
porządku prac, zasadności poprawek, hierarchii 
ważności ustaw i reguły głosowania) mogą 
równoważyć słabość partii i koalicji.

Francja i Niemcy to dobre przykłady sposobu, 
w jaki partie i reguły łączą się, zapewniając 
przewidywalność polityczną. W czasach IV 
republiki francuski parlament doświadczył 
wyjątkowej niestabilności, w warunkach 
której politykę ustalały tworzące się ad 
hoc koalicje. Wynikało to ze słabości partii 
i liberalnych reguł legislacyjnych. Dopiero 
reorganizacja parlamentu pod koniec lat 
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50-tych, racjonalizująca jego działalność, 
zwiększyła przewidywalność francuskiej 
polityki. Kluczowym elementem było tutaj 
przekazanie władzy nad ustalaniem programu 
prac legislacyjnych rządowi oraz ograniczenie 
możliwości wnoszenia poprawek przez 
indywidualnych deputowanych.

Z kolei w Niemczech ostoją były 
zdyscyplinowane i programowo zorientowane 
partie polityczne. Niemiecki parlamentaryzm 
ma także długą historię rządów koalicyjnych, 
a wybory parlamentarne najczęściej 
skupiają się na dwóch wiodących blokach 
politycznych. W takich warunkach nie ma 
potrzeby wprowadzania daleko idących 
ograniczeń instytucjonalnych. W efekcie 
niemiecki parlament przyjął dość liberalne 
reguły dotyczące przedkładania projektów, 
ustalania harmonogramu prac, czy wnoszenia 
poprawek. Przewidywalność polityki jest jednak 
gwarantowana przez jedność partii i koalicji.

Przykłady francuski i niemiecki mogą być 
ciekawymi punktami odniesienia dla badania 
młodych parlamentów demokratycznych  
w Środkowej Europie. W raporcie wykazano, 
że spośród trzech badanych parlamentów, 
węgierski i słoweński w ślad za francuskim 
przykładem wprowadziły wiele ograniczeń 
proceduralnych, aby przeciwdziałać słabości 
partii i koalicji, tak oczywistej na wczesnym 
etapie transformacji. Parlament węgierski 
wprowadził zasadę ustalania programu 
prac, w myśl którego projekty przedkładane 
przez parlamentarzystów muszą najpierw 
być poddane pod głosowanie w komisji, 
podczas gdy parlament słoweński przekazał 
tworzenie porządku obrad liderom partii 
większościowych. W obu parlamentach daleko 
idące obostrzenia dotyczą także możliwości 
zgłaszania poprawek, zarówno w komisjach, 
jak i na forum plenarnym. Instytucjonalizacja 
tych reguł gwarantuje wzrost przewidywalności 
rozstrzygnięć pomimo słabości partii czy 
koalicji. Z czasem partie okrzepły  
i stosunkowo rygorystyczne reguły 
proceduralne współistnieją w tej chwili 

(podobnie jak we Francji) ze średnim 
poziomem jednomyślności partyjnej.

Dla porównania w Polsce parlament nie 
podążył za modelem francuskim, a raczej 
przyjął niemiecki zestaw reguł legislacyjnych. 
Regulamin obrad polskiego parlamentu nie 
przewiduje restrykcyjnego ustalania porządku 
prac, a także daje posłom i komisjom większe 
możliwości wprowadzania poprawek. Polskie 
reguły są być może nawet bardziej liberalne od 
niemieckich. Nie ma na przykład możliwości 
łączenia wotum zaufania z głosowaniem nad 
ustawą, a ograniczenia ilościowe dla inicjatyw 
poselskich są niskie (wystarczy 15 posłów,  
by wnieść projekt, w porównaniu do 31  
w Niemczech – odpowiednio 3 i 5% wszystkich 
reprezentantów). Niestety, w przeciwieństwie 
do Niemiec, Polska nie ma stabilnych partii 
i koalicji. Wręcz przeciwnie – jak wykazano 
w rozdziale 3, polskie partie i koalicje są 
podzielone i niespójne programowo. Połączenie 
słabych partii i liberalnych reguł legislacyjnych 
przekłada się na warunki sprzyjające 
nieprzewidywalności polityki. 

Zebrane dane pozwalają na wyciągnięcie 
wniosków mających zastosowanie w praktyce 
tworzenia instytucji nie tylko w Europie 
Środkowej. Przy tworzeniu nowych procedur 
mających na celu usprawnienie działalności 
legislatury należy koniecznie wziąć pod  
uwagę charakter środowiska politycznego,  
a w szczególności partii politycznych. Liberalne 
reguły w stylu niemieckim nie będą działały 
stabilizująco na tworzenie prawa 
w parlamencie w słabo utrwalonych  
systemach politycznych. Model francuski,  
z restrykcyjnymi regułami legislacyjnymi, może 
nie być konieczny w sytuacji, gdy normą są 
spójne i silne programowo partie polityczne. 
Odpowiedni wybór instytucjonalny zależy od 
kontekstu. W miarę jak stabilizują się koalicje,  
a partie działają w sposób bardziej programowy, 
niektóre z restrykcyjnych reguł mogą okazać się 
zbędne. Gdy system partyjny ulega destabilizacji, 
może natomiast pojawić się konieczność 
wzmocnienia ograniczeń instytucjonalnych.
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Podsumowanie

Sprawne parlamenty działają w oparciu  
o połączenie większości parlamentarnej 
i reguł legislacyjnych dla utrzymania 
stabilności i przewidywalności polityki. 

W okresie IV Republiki francuski parlament 
doznał szczególnej destabilizacji, która 
wymagała wprowadzenia restrykcyjnych 
reguł. W Niemczech natomiast 
zdyscyplinowane i programowo spójne 
partie pozwalały zachować liberalne reguły 
parlamentarne.

Parlamenty węgierski i słoweński, wzorując 
się na modelu francuskim, wprowadziły 
liczne restrykcyjne reguły przeciwdziałające 
słabości partii i koalicji. Tymczasem  
w Polsce parlament przyjął liberalne reguły 
niemieckie, pomimo niezdyscyplinowanych  
i niespójnych programowo koalicji i partii.

Główną nauką dla tworzących się instytucji 
jest ta, że zapewnienie przewidywalności 
politycznej wymaga zorganizowania 
parlamentu w sposób adekwatny do 
charakterystyki systemu partyjnego.
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Dane dotyczące rządów Węgier, Polski i Słowenii, 1998-2008

Kraj Daty Premier Partie

Polska

1997-2000 J. Buzek AWS, UW

2000-2001 J. Buzek AWS

2001-2003 L. Miller SLD, UP, PSL

2003-2004 L. Miller SLD, UP

2004-2005 M. Belka SLD, UP

2005-2006 K. Marcinkiewicz PiS

2006-2007 J. Kaczynski PiS, LPR, Samoobrona

2007-obecnie D. Tusk PO, PSL

Węgry

1998-2002 V. Orban Fidesz-MDF-FKGP

2002-2004 P. Medgyessy MSZP-SZDSZ

2002-2006 F. Gyurcsany MSZP-SZDSZ

2006-2008 F. Gyurcsany MSZP-SZDSZ

2008-obecnie F. Gyurcsany MSZP

Słowenia

1997-2000 J. Drnovsek LDS, SLS, DeSUS

2000 A. Bujak SDS,SLS-SKD

2000-2002 J. Drnovsek LDS, ZLSD, SLS-SKD, DeSUS

2002-2004 T. Rop LDS, ZLSD, SLS, DeSUS

2004-2008 J. Jansa SDS, Nsi, SLS, DeSUS

Aneks

Aneks
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